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Presentacion

El presente informe tiene como objetivo dar cuenta del funcionamiento de los mecanismos
legales de participacion ciudadana en el departamento de Ucayali; en particular: los consejos
de coordinacion regionales y locales; el presupuesto participativo; las instancias sectoriales
de concertacion; los comités de vigilancia del presupuesto participativo; las portales de
transparencia, y audiencias publicas de rendiciéon de cuentas. Todo ellos implementados y
en funcionamiento en el departamento.

La informacién y analisis contenidos en este informe ha sido producto del seguimiento y
revisién de diversos informes sobre la materia elaborados por instituciones especializadas.
De igual modo, se han visitado los portales institucionales del Gobierno Regional de
Ucayali y de las municipalidades provinciales del departamento, y se ha accedido a la
informacién que los gobiernos descentralizados de Ucayali, en particular el gobierno
regional, brindan en las audiencias de rendicién de cuentas. Asimismo, durante el mes de
octubre del presente afo, se han realizado entrevistas a actores claves del departamento,
entre autoridades, funcionarios técnicos y representantes de la sociedad civil.

De la informaciéon disponible se ha podido encontrar tendencias sobre cémo vienen
funcionando los mecanismos de participacion en Ucayali, con particular énfasis en el
ambito regional. De igual manera, se han identificado los principales obstaculos que
atraviesan, que ha generado reflexiones acerca de las posibles rutas a seguir para mejorar la
calidad de la participacién en el departamento.

En ese contexto, el Proyecto USAID/Pert ProDescentralizacién confia que el presente
diagnostico oriente las acciones que vayan a adoptar las autoridades, los actores de la
sociedad civil y la cooperacién internacional interesada en que los mecanismos de
participacién -como vehiculos de fortalecimiento de la democracia-, sean realmente
efectivos y aporten a la gobernabilidad y a la gestiéon descentralizada.

Lima, octubre de 2011.



Balance Del Funcionamiento De Los Mecanismos De
Participacion Ciudadana En El Departamento De
Ucayali

l. Introduccion

La descentralizacion en el Pert se caracterizé por incorporar un conjunto de derechos de
participacion ciudadana en el marco legal del proceso. Ello no es casual, pues en general,
los procesos de descentralizaciéon que se han emprendido en América Latina desde la
década de 1980, coinciden con los procesos de democratizacién y, por ende han incluido el
establecimiento de mecanismos de participacién. A partit de entonces, se marcé un
parametro de asociacion entre descentralizacion y los derechos de participacion. De hecho,
la fallida descentralizacién peruana de 1989- 1992, hizo lo propio.

En el proceso de descentralizacion iniciado en el 2002, el patron se repitid, porque también
el Pert estaba en un periodo de transiciéon democratica tras la caida de la autocracia
fujimorista. Asi, los derechos de participacion creados con la reforma descentralista se
sumaron a los derechos establecidos en la Constituciéon de 1993, cuyo ejercicio esta
regulado por la Ley N° 26300, y a algunos mecanismos de comisiones mixtas (estado-
sociedad civil) que se habian creado como espacios de concertaciéon sectorial. En ese
marco, la Constitucion, la ley de Bases de la Descentralizacion- LDB, la Ley Organica de
Gobiernos Regionales-LOGR y la Ley Organica de Municipalidades-LLOM, incorporaron
el presupuesto participativo, los planes de desarrollo concertado, los consejos de
coordinacion (regional y local), los comités de vigilancia del presupuesto participativo y las
audiencias publicas de rendicion de cuentas. Asimismo, el proceso de reforma vy
modernizaciéon del estado, complementario de la descentralizacion, también establecio
derechos de participacién; como el acceso a la informacién publica y la obligacién de los
diversos niveles de gobierno de tener un portal de transparencia para permitir el acceso de
los ciudadanos y ciudadanas a la informacion actualizada sobre la gestion publica.

Al cabo de diez afios de iniciada la descentralizacién, resulta importante hacer una
evaluaciéon de como se han venido implementando en los gobiernos regionales y locales.
En ese marco, el presente texto busca construir un diagnéstico de la situaciéon de los
derechos de participacion ciudadana en el departamento de Ucayali, con especial incidencia
en el funcionamiento de los mecanismos a nivel de la gestioén regional.

Analizaremos el funcionamiento de los diversos derechos y mecanismos en base a varios
criterios:
e Buscaremos determinar si se han cumplido conforme a lo establecido por la
legislacion que regula los mecanismos de participacion y en qué medida;

! Los Comités de Vigilancia y control del Presupuesto Participativo como mecanismo especifico de vigilancia fue creado
por la Ley N° 28056, Ley Marco del Presupuesto Participativo.



e Trataremos de identificar si las normas legales proveen condiciones de acceso
adecuadas para el ejercicio de los derechos y el uso de los mecanismos de
participacion;

e Analizaremos en qué medida la acciéon del gobierno regional y la dinamica de
relacion entre los actores departamentales y locales (publicos y privados) han
incidido en el grado y forma de cumplimiento o incumplimiento de las normas.

e Trataremos de identificar los principales problemas que ha enfrentado la vigencia
real de los derechos y mecanismos de participacién, incluyendo diversas
dimensiones: legal, politico, econémico, organizacionales, culturales y otras.

Cabe mencionar, sin embargo, que la legislacién nacional no es el tnico parametro capaz de
dar cuenta de los procesos participativos regionales. También es preciso tener en cuenta,
por lo menos otros tres elementos que definen la particularidad del caso de analisis: a) el
plan de gobierno del partido o movimiento regional en el gobierno; b) la experiencia de
organizaciéon y movilizacién social en el departamento; y ¢) la produccién legislativa del
gobierno regional en materia de participacion.

El plan de gobierno y la producciéon legislativa del gobierno regional son importantes
porque revelan el enfoque programatico de los gobernantes, incluso respecto a la
vinculacién que debe de entablarse con los gobiernos locales del departamento. Es decir, de
lo que se trata es de incorporar al analisis la visiéon politica de las autoridades encargadas de
garantizar el cumplimiento de las leyes. Mas alla de que sea simplemente una promesa
electoral, tiene el valor de representar un compromiso del gobernante, frente al cual, la
ciudadania y sus organizaciones puede exigirle cumplimiento.

La experiencia de organizacién y movilizaciéon social de la sociedad civil regional es
importante pues plantea el tema de la participacién ciudadana no sélo como una oferta
estatal, sino también como una demanda ciudadana. La expresion mas clara de esta
dimension es la extension y profundidad del tejido organizativo de la sociedad civil de
Ucayali; pues la existencia de un tejido organizativo soélido y las experiencias de
movilizacién social seran indicadores de la propension y de condiciones favorables de la
ciudadania a la participacion. Dicho de otro modo, la existencia o no de una base social
organizada, como actor central de la participacién ciudadana y no sélo como “usuario” de
los derechos de participacion legalmente establecidos, es una condicion del funcionamiento
de los mecanismos de participacion e, incluso, de su fortalecimiento e innovacion.

La producciéon normativa regional es un elemento que pone de manifiesto la voluntad
politica, de ahi que se revisara la produccién legislativa que, a través de ordenanzas
regionales y otras normas, haya realizado el gobierno regional en materia de participacion.
Ello, porque las ordenanzas regionales expresan la decision gubernamental de establecer
reglas obligatorias que configuran un perfil de comportamiento considerado beneficioso
para la mayorfa de la poblacién, y que coadyuvara al logro de objetivos igualmente
beneficiosos. La produccion legislativa regional da cuenta de la tensiéon entre el viejo
modelo de organizacion del poder politico y la nueva situacién propiciada por la
participacion ciudadana, y por tanto, sus conflictos y sus problemas.

En suma, como este trabajo tiene como objetivo evaluar el funcionamiento de los
mecanismos de participacion ciudadana, establecidos en el marco legal descentralista en
Ucayali; este documento se inicia presentando una aproximacion al contexto general de la
participacién con especial referencia al plan de gobierno de Integrando Ucayali y la
experiencia de movilizacién y organizaciéon social en el departamento. En la siguiente



seccion se evalia el marco legislativo de la participaciéon ciudadana producido por el
Gobierno Regional de Ucayali, con énfasis en los dltimos afios. Ia seccién cuarta analizara
el funcionamiento de cada uno de los derechos de participacion establecidos legalmente. La
ultima secciéon planteara un balance global que permitira identificar los problemas
principales y las pistas mds importantes para enfrentarlos.

Il. Contexto de la participacidon en Ucayali

Como se ha sefialado, a lo largo de los dltimos treinta afios, se han producido en diversos
paises de América Latina procesos de descentralizacién como un instrumento de reforma y
democratizacién del estado, a los que se han incorporado derechos de participacion
ciudadana. De hecho, es posible hablar de una asociacion tedrica e historica entre
descentralizacién y participaciéon.”

En el Pert, la reforma municipal de 1980, establecié derechos de participacion ciudadana a
través de estipulaciones especificas en la Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 23853,
que a su vez, abrieron un proceso inédito de multiplicidad de experiencias que fueron mas
alla de la ley y que aportaron sobre todo a la gestion local’. Ta frustrada descentralizacion
de 1989-2002 incluy6 también mecanismos de participacion ciudadana y la actual también
ha incorporado estos derechos a través de modalidades nuevas; asi, recoge experiencias
internacionales como el presupuesto participativo (Porto Alegre y Sao Paulo en Brasil, pero
también experiencias en Argentina, México y Espafia) y también aquellas que se han
desarrollado en mdltiples municipalidades provinciales (Ilo, Cajamarca) y distritales (Villa
El Salvador, Limatambo, San Marcos, entre otras). Asimismo, ha acogido el derecho de
acceso a la informacion publica y la obligacion de los gobiernos descentralizados de rendir
peribdicamente cuentas a la poblaciéon e implementar portales de transparencia, como
componentes fundamentales del Estado democratico. Este conjunto de mecanismos vienen
a integrarse con los derechos ciudadanos de participacion y control establecidos
inicialmente en la Constitucién de 1993 y regulados por la Ley N° 26300, como son: la
iniciativa legislativa ciudadana (que cubre la Constitucién, las leyes, las ordenanzas
regionales y municipales), el referéndum, la revocatoria de autoridades, la demanda de
rendicion de cuentas y la remocién de funcionarios.

En ese marco, actualmente, en el Pert la democracia y la participacién ciudadana, tanto en
su significado como respecto a las modalidades de su ejercicio, han adquirido una mayor
densidad y complejidad. En efecto, hoy es posible distinguir entre aquellos derechos de
participacion que se relacionan con la toma de decisiones sobre la gestion publica, y
aquellos que estan ligados al concepto de accountability. Los primeros estan referidos al
derecho de participaciéon en la gestion publica a través de mecanismos tales como la
consulta, la concertacion, la participacion en la toma de decisiones, el referéndum, las
iniciativas legislativas y similares. L.os segundos, establecen el derecho ciudadano a acceder
libremente a la informacién publica a iniciativa propia, a través de mecanismos y
procedimientos concretos, de mecanismos de vigilancia y control propios de procesos de
gestion especifico y mediante la obligaciéon de las autoridades de presentar informes
publicos y periédicos de la gestiéon. El Cuadro 1 presenta un mapa de las modalidades

2 Véase: Jordi Borja et. al. Descentralizacion del Estado. Movimiento social y gestion local. Santiago de Chile, FLACSO,
1987. Especialmente el capitulo IV: “La Participaciéon Ciudadana”; pp. 195- 222. En el “Informe sobre la
Descentralizacién en Barcelona” sefiala que uno de los objetivos de la descentralizacién era: “desarrollar la participacion,
la comunicacién y la cooperacién de las entidades y de todos los ciudadanos.; pp. 159 y ss.

3 Una descripcion analitica de las principales experiencias y sus rasgos centrales en: Luis Chirinos. La estructura de
oportunidades politicas para la participacion ciudadana en gobiernos locales. Lima, Calandria- DFID, 2003.



legalmente establecidas que vienen funcionando desde el inicio del proceso y que
constituyen el objeto de nuestro estudio.

Cuadro 1. Mecanismos legales de Participacion ciudadana en el marco legal de la

Descentralizacion
Tipo de Mecanismo Norma legal Fecha
derecho
Participaciéon | Consejo de | Ley N° 27902- Modificatoria de | Diciembre 30, 2002
en la gestion | Coordinacion Regional la Ley Orgdnica de Gobiernos
publica Regionales, Ley N° 27867
Presupuesto Ley N° 27902- Modificatoria de | Diciembre 30, 2002
Participativo la Ley Organica de Gobiernos

Regionales, Ley N° 27867

Ley Marco del Presupuesto | Agosto 7,2003
Participativo, Ley N° 28056

Decreto Supremo N° 171-2003- | Noviembre 25, 2003
EF- Reglamento de la Ley Marco
del Presupuesto Participativo N°

28056
Accountability | Comité de Vigilancia del | Ley Marco del Presupuesto | Agosto 7, 2003
Presupuesto Participativo N° 28056
Participativo Decreto Supremo N° 171-2003- | Noviembre 25, 2003

EF- Reglamento de la Ley Marco
del Presupuesto Participativo N°

28056
Audiencias Publicas de | Ley Orgdnica de Gobiernos | Noviembre 16, 2003
Rendicién de Cuentas Regionales N° 27867
Portales de | Ley N° 27806 de Transparencia y | Abril 22, 2003
Transparencia Acceso a la linformacién Publica

(Texto Unico aprobado por
Decreto Supremo N° 072-2003-
PCM)

Decreto Supremo N° 072-2003- | Agosto 7. 2003
PCM- Reglamento de la Ley N°
27806 de Transparencia vy
Acceso a la Informacion Publica

Fuente: www.congreso.gob.pe. Archivo Digital de Leyes.

2.1 El programa de gobierno de Integrando Ucayali

Integrando Ucayali es un movimiento politico regional que se empieza a gestar en 1998 y su
primera participacion politica fue en las elecciones regionales de 2003. Su lider principal,
Jorge Velasquez habia sido presidente del CTAR en el dltimo tramo del gobierno de
Fujimori. El movimiento se originé en sectores medios profesionales y de medianos
empresarios de Pucallpa que no encontraron en los partidos nacionales un canal de
representacion, ni tampoco en los movimientos regionales existentes.” En aquella
oportunidad alcanzaron la segunda votaciéon con 23.57% de la votacion, detras de Edwin
Viasquez de Nueva Amazonia que fue elegido presidente con el 30.24%. En las elecciones de
2006 triunfaron con Jorge Portocarrero como candidato que logré el 34.13% de los votos.
En 2010 fue reelegido con el 34.93 % de votos.

4 Entrevista con Lutgardo Gutiérrez. Octubre 15, 2011.
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Cuadro 2. Elecciones regionales en Ucayali. Resultados electorales

Periodo Presidente Partido Referencias Segundo %
2003- 2006 | Edwin Vasquez | Nueva Empresario 30.24 % Integrando Ucayali
Amazonia maderero 23.57%
2006- 2010 | Jorge Integrando Abogado 34.13% Partido
Portocarrero Ucayali Nacionalista
30.61%
2010- 2014 | Jorge Integrando Abogado 3493 % Todos somos
Portocarrero Ucayali Ucayali 34.01%

Fuente: www.jne.gob.pe Infogob.

La revision del plan de gobierno de Integrando Ucayali para las elecciones de 2006 muestra
practicamente una total ausencia del tema de participacion ciudadana. El plan es casi un
listado de promesas centradas en propuestas de desarrollo econémico y de corte
tecnocratico. Las unicas referencias a la participaciéon ciudadana estan en la definicién de la
“misién”, a un nivel sobre todo ideoldgico; y en las propuestas sobre seguridad ciudadana
donde se plantea que las organizaciones sociales participen en esta tarea. Es probable que
las razones principales de esta ausencia sean dos: de un lado, la nocién de que un plan de
gobierno debe caracterizarse por tener propuestas de politicas de desarrollo y obras; y del
otro, que la participacion ciudadana es un tema accesorio y que no tiene mayor relevancia
en la gestion de gobierno.

El plan de gobierno de 2010 es muy diferente.” Es un documento mejor estructurado con
propuestas més articuladas y un discurso claramente politico.’ L.a mayor diferencia, sin
embargo, esta en la participacién ciudadana que adquiere un protagonismo notorio. De
hecho, el eje conceptual del plan 2010 es la articulacién entre democracia, participaciéon y
desarrollo econémico.

En la seccion de principios se define como “e/ gfercicio irvestricto de la cindadania y forma constante
de pedagogia en valores democrdticos”, y la transparencia “como una actuacion politica y administrativa
acorde con la normatividad (...) pero también actuando con creatividad para garantizar el acceso ciudadano
a la informacion de la administracion priblica, a la participacion y a las propuestas cindadanas.” E1 tema
adquiere especial relevancia al referirse a la interculturalidad como principio que asume
“como base el didlogo y el reconocimiento intercultural en la perspectiva de construir conjuntamente una
propuesta de desarrollo regional concertado y respetnoso de las diferencias.”

La raiz de la diferencia parece haber surgido de la experiencia de gestion entre 2007 y 2010.
Al parecer es alli donde el presidente regional y su movimiento parecen haber descubierto y
haberse sensibilizado sobre la importancia de la participacién ciudadana y la transparencia,
como complementos del desarrollo econémico. Esto se ratifica en la presentacion de los
cuatro Enfoques transversales: Desarrollo sostenible; Género e Interculturalidad; Participacion y
Descentralizacion; e Ignaldad de oportunidades. La descentralizacion- se afirma- “es una constante
actitud que unida a la participacion, ha de convertirse en el motor para el desarrollo”; por ello, la region
y las provincias deben ser espacios dinamicos de desarrollo que se animan “con la

5 Ambos planes de gobierno estan en el portal Infogob, en: www.jne.gob.pe.

¢ El programa esta dividido en 9 secciones: Presentacion; Nuestros principios; Enfoques transversales; Nuestros fundamentos; La
situacion regionaly Nuestra vision; Nuestras propuestas de desarrollo; Financiamiento; y Segnimiento y evaluacion.

7 Integrando Ucayali. Avanzar en el desarrollo para todos. Plan de gobierno 2010- 2014. Region Ucayali; p. 4.
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participacion directa y efectiva de la poblacion a través de sus organizaciones territoriales y de base” en
especial, en la planificacién del desarrollo.”

En la secciéon de Propuestas de desarrollo se plantean estrategias especificas para tres
sectores: Salud, Seguridad ciudadana, promocién de la mujer, comunidades nativas y otros
sectores vulnerables. A ello, se suma el desarrollo de mecanismos de representacion
ciudadana para la participacion en la planificacion, gestion, vigilancia y uso de recursos
publicos, asi como el fortalecimiento del CCR, las audiencias publicas de rendicién de
cuentas, la vigilancia ciudadana y, el monitoreo y fortalecimiento de las “comisiones mixtas
sectoriales”. Un aspecto innovador es la propuesta de fortalecimiento de las organizaciones
sociales y territoriales (especialmente Juntas de usuarios, Frentes de defensa, Clubes de
madres, Comedores populares, etc.), incluyendo programas de capacitacion de lideres, y el
fomento de su participacién en los mecanismos de participacion.

El Plan de gobierno 2010- 2014 de Integrando Ucayali muestra tres temas saltantes. En
primer lugar, la singular importancia que le otorga al tema de participacioén ciudadana. La
formulaciéon programatica plantea una articulacion entre participacion y desarrollo
econémico que en el plan de gobierno anterior estaba casi totalmente ausente. No es casual
que ambos aparezcan como enfoques transversales. En segundo lugar, incluye
compromisos concretos en relaciéon a garantizar el cumplimiento de los derechos y
mecanismos de participacion legalmente establecidos, llegando incluso a proponer
innovaciones tales como programas de formaciéon de liderazgo y un registro de
organizaciones civicas y comunales de pobladores y ciudadanos. Finalmente, es importante
resaltar la alta valoracion de las “omzisiones mixtas sectoriales” para la obtencion de resultados
que contribuyan al desarrollo econémico regional.

La revision del plan de gobierno 2010- 2014 de Integrando Ucayali situaria a las actuales
autoridades regionales como parte de un movimiento que tiene una alta valoraciéon de la
participacion ciudadana, en especial por su estrecha relacion con el desarrollo econémico;
asi como, un fuerte compromiso con sus objetivos, mecanismos y promocioén. Las
propuestas y estrategias colocan una alta valla de cara al cumplimiento de la ‘promesa”
electoral. No obstante, este balance se sitta en el primer tramo del segundo gobierno del
presidente Portocarrero y su movimiento Integrando Ucayali, por lo que debe recoger la
experiencia del periodo anterior que es la que determina el estado actual de articulacion del
gobierno regional con los actores, publicos y privados, del departamento.

2.2 Organizaciéon y movilizacion social en Ucayali

Una condiciéon de viabilidad del ejercicio ciudadano de derechos y mecanismos de
participacién es la existencia de un sélido tejido organizativo de la sociedad civil. Ello no
s6lo es indicativo de la capacidad social para organizarse en la defensa de sus derechos y la
busqueda de resolver sus necesidades colectivas, sino ademas, para movilizarse a través de
la accién colectiva. Debido a las condiciones de exclusiéon -especialmente de los sectores
populares- la mayoria de movilizaciones sociales se han acompafiado de demandas de
mayor participacion en el sistema politico a través de mecanismos formales.

Durante las dltimas décadas del siglo XX, Ucayali se caracterizé por su capacidad de
organizacién y movilizaciéon de los diversos sectores sociales. Entre los antecedentes
histéricos que destacan cabe mencionar a los denominados Pucallpazes producidos durante
la década de 1970. En 1978 se produjo el primero de ellos que implicé una prolongada

8 Tbid. p. 6.



huelga general en demanda de servicios y obras publicas en Pucallpa. Esta movilizacién
logré sus objetivos; fueron aceptadas la mayoria de demandas y cumplidas, gracias a la
fortaleza de las organizaciones sociales. Posteriormente, esta movilizacién social adquirié
caracter politico porque se inici6 la demanda por la creacién del departamento de Ucayali,
cuyo territorio pertenecia al departamento de Loreto’.

En efecto, en 1979, la Municipalidad Provincial de Coronel Portillo constituy6 la Comision
de Asesoramiento para el estudio del proyecto de creacién del departamento de Ucayali, en
base a la original Comisién Pro-Departamento. Sobre esa base, y aprovechando el impetu
movilizador, se convocd una huelga general indefinida - segundo Pucallpazo- en demanda de
la conversion en departamento. El 18 de Junio de 1980, el gobierno militar promulgé el
Decreto Ley N° 23099 que creé el departamento de Ucayali.”

Estos procesos de movilizacion social demuestran que Ucayali, durante las ultimas décadas
de siglo pasado, se caracterizé por una alta tasa de organizacion social y una gran capacidad
de movilizaciéon. Sin embargo en los afios ochentas y noventas, el terrorismo de Sendero
Luminoso y el MRTA propinaron duros golpes a las organizaciones sociales, y a lo cual se
sum6 la politica clientelista y a menudo, corruptora del gobierno de Fujimori y el proceso
de modernizacién y diversificacién social, sobre todo, de Pucallpa. Todo ello contribuyé a
debilitar la organizacion social.

En esa medida, al inicio del proceso de descentralizacién vigente, las organizaciones
sociales que formaban parte de la escena social y politica no eran las mismas que
participaron en los Pucallpazos. Ademas, fue el presupuesto participativo el mecanismo de
participacién que movilizé a un significativo numero de organizaciones sociales, como
muestra el Cuadro 3.

Cuadro 3. Agentes participantes en Presupuesto Participativo por tipo de
organizaciones sociales (no incluye a entidades publicas)
2009-2011.

Sector ‘ Tipo de organizacion

Urbano Vecinal

Asentamiento Humano

Organizacion de AA.HH.
Caserio

Salud Agentes comunitarios

® En aquella ocasién, las demandas fueron: pavimentacion de pistas e instalacién de servicios bésicos (agua, desagtie
y electricidad), construccién del terminal fluvial, del hospital del Seguro Social y una Universidad publica. Se trato,
ademas, de una movilizacion que fue el resultado del encuentro de la diversidad de organizaciones sociales que desde
inicios de los afios setentas tenian un relativo nivel de articulacion en el departamento. Por ejemplo, en 1974 se cred
una Asociacion de Propietarios Pro Pavimentacion, Agua y Desagile que reunia a pobladores urbanos y de pueblos
jévenes; y también una Comision Pro-Creacion del departamento de Ucayali. Al afio siguiente se constituyo el Frente
Unico de Defensa de los Intereses de Pucallpa- FUDIP, y en 1978, el Frente de Defensa de los Intereses de Coronel
Portillo. En 1978, muchas de estas organizaciones crearon un comité para promover la universidad. La caracteristica
de estas organizaciones es que estuvieron integradas por casi todos los sectores sociales y econémicos de Pucallpa.
Entre ellos, sindicatos de empresas privadas y publicas, federaciones de trabajadores independientes (como chdéferes),
colegios y asociaciones profesionales, organizaciones barriales (de base y de segundo grado), de periodistas, clubes
sociales (Rotary Club, Club de Leones) organizaciones juveniles (Scouts), organizaciones de campesinos, camara de
comercio, comerciantes independientes, grupos cristianos y estudiantiles, entre otros. Ver: PONCE, Karen. Los
Pucallpazos. En www.monografias,com. El trabajo tiene la lista completa de organizaciones participantes.

10 £l segundo Pucallpazo se produjo en el contexto de la transicion democrética y el proceso electoral de 1980. El
punto clave fue el apoyo del entonces presidente electo, Fernando Belaunde a la creacion del departamento de
Ucayali.
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CLAS
Finanzas Empresa
Empresa privada Gremio: Camara de Comercio
Pesqueria Asociacion de productores
Educacion Educacion superior no universitaria
Institucién educativa
CETPRO
Universidad
ONG Promocion del desarrollo
Agrario Organizacion de productores
Empresa comunal
Asociacion de productores
Organizacion gremial
Trabajadores Sindicato
Mujeres Indigenas
Club de madres
Discapacitados Federacion
Indigenas Comunidad Nativa
Enfermeras Colegio profesional

TOTAL : 24 tipos de organizaciones
Fuente: www.regionucavali.cob.pe

De otro lado, hubo una segunda circunstancia que da cuenta de la reapariciéon de las
organizaciones sociales en Ucayali. Ella fue la decision del Gobierno Nacional de eliminar
las exoneraciones tributarias en la Amazonia. En efecto, en el 2007 la sociedad civil de
Ucayali se volvié a manifestar en contra de la mencionada eliminacién y también a favor de
de mayores recursos econémicos para el gobierno regional. De ahi que los medios de
comunicaciéon denominaran a esta movilizacion como el Urayalazo; pues se movilizé a la
mayoria de las organizaciones a través de marchas y una huelga que duré 10 dias. La
movilizacién asocié al Frente de Defensa, la Cimara de Comercio e, incluso, a las
autoridades municipales y regionales. Fue punto de articulaciéon entre las organizaciones
populares, el sector privado y las autoridades regionales y municipales.

Esta breve resefia indica que existe en Ucayali una tradicién de movilizacién social, basada
en la participacion de una gran diversidad de organizaciones sociales de muy distinto tipo,
incluyendo a las organizaciones indigenas, de mujeres y de jovenes que carecfan de
relevancia en la década de 1970. En los ultimos afios, ademds, se han sumado
organizaciones como los CLAS, las organizaciones de productores agrarios y otras. Sin
embargo, cabe precisar que la experiencia organizativa y de accién colectiva de Ucayali ha
estado ligada fundamentalmente a la reivindicacion frente al gobierno nacional, por lo que
no se han registrado experiencias participativas o de reivindicacion frente al gobierno
regional, ni a la gestién municipal, en este tltimo caso desde 1980.

Ill. La legislacion participativa del Gobierno Regional de
Ucayali en perspectiva

En el balance de los mecanismos de participacion en el departamento de Ucayali, el papel
de la legislacion regional es muy importante. No sélo porque -como se ha mencionado-
expresa normativamente las opciones politicas del gobierno, sino también porque son parte
de las “promesas” gubernamentales: una norma legal que establece derechos y/o
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mecanismos de participaciéon abre un espacio de accién ciudadana que el gobierno debe
cumplir y respetar. Si bien la experiencia de la sociedad civil es que muchas de estas normas
han tenido un caracter meramente simbdlico, el margen gubernamental para ello es cada
vez menot, pues cada vez mas, las organizaciones de la sociedad civil perciben a los
derechos y los mecanismos de participacion como medios de acceso a compartir el poder
politico y la gestion publica.

De otro lado, es preciso tomar en cuenta que el marco legal regional en materia de
participacion no soélo es el que aprueba la actual administracion, sino que incluye aquel que
ésta hereda de anteriores gestiones. El gobierno regional debe por tanto gobernar con esos
derechos y mecanismos, y garantizar su cumplimiento. Por ello, también consideraremos
las normas participativas previas a su ascenso.

A partir de este enfoque, analizaremos la produccion legislativa regional en materia de
participacién ciudadana entre 2004 y Julio 2011" Ello permitird tener una idea de la
cantidad de normas aprobadas y los principales temas de regulaciéon. Asimismo
revisaremos las normas que establecen y regulan instancias sectoriales de concertacion.

En términos cuantitativos, las ordenanzas registradas sobre participacion del gobierno
regional de Ucayali entre 2003 y 2011 (Julio), asciende a un total de 78, como se aprecia del
Cuadro 4.

Cuadro 4. Numero de ordenanzas y otras normas regionales sobre participacion
ciudadana. 2003. 2011 (Julio)

Periodo de i Numero por periodo Numero total
gobierno

Vasquez 2003 37 3
2004 10
2005 12
2006 12
Portocarrero | 2007 35 13
2008 7
2009 7
2010 8
Portocarrero Il 2011 (Julio) 6 6
TOTAL 78

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe

En relacion a la distribucién del numero de ordenanzas por periodos de gobierno hay una
homogeneidad en términos globales, pero con dos consideraciones. Por un lado, en 2003
s6lo hay 3 ordenanzas y ello se debe a que es el afio de inicio de los gobiernos regionales.
No podia esperarse una legislaciéon profusa. A partir del afio siguiente, sin embargo, el
namero de ordenanzas crece significativamente. Del otro, en el periodo de Portocarrero se
observa un decrecimiento sostenido. En términos generales sin embargo, la tendencia en
Ucayali ha sido de una producciéon sostenida de legislacion participativa.

11 Véase: www.regionucayali.gob.pe. El universo normativo se ha construido en base a las normas legales publicadas en el
diario E/ Pernano y una bisqueda exhaustiva en su portal de transparencia en el periodo 2006- 2010. El analisis cubre sélo
las ordenanzas y acuerdos salvo algunas excepciones. No abarca por tanto, los Decretos Regionales y las Resoluciones
Ejecutivas Regionales que también han sido vehiculo normativo de decisiones regionales sobre participacién. Es preciso
mencionar que en la version actual del portal de transparencia sélo se incluyen las ordenanzas desde 2006.
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Los temas principales de las ordenanzas y normas sobre participaciéon son diversos. El
Cuadro 5 los agrupa por areas tematicas. Como se aprecia, hay un equilibrio en la
diversidad de temas. El gobierno regional ha reglamentado los procedimientos del
presupuesto participativo (como dispone la ley), la elecciéon de representantes de la
sociedad civil, el funcionamiento del CCR y otros derechos establecidos en la legislacion
descentralista. Pero también hay normas de caracter sectorial, algunas de las cuales son por
mandato legal, como el caso del Consejo Participativo Regional de Educacion- COPARE,
el Consejo Regional de Salud- CRS, o el Consejo Ejecutivo Regional de Exportaciones-
CREX. Otros espacios sectoriales han sido creados en ejercicio de las funciones que la ley
le atribuye, o respondiendo a demandas de organizaciones sociales (es el caso de la
vigilancia ciudadana en las lagunas y cochas que corresponde al sector Pesqueria, por
ejemplo). Otro sector de normas se refieren a politicas sociales e inclusivas, que en algunos
casos, forman parte de las politicas de los ministerios ejecutadas en ejercicio de su rol
rector, como en el caso del MIMDES sobre buena parte de los sectores vulnerables; pero
hay otro sector (especialmente en relacion a temas de género y derechos sexuales) que son
respuesta a problematicas regionales, como la prevencién frente a las enfermedades de
transmision sexual. También hay normas sobre comunidades nativas que tienen que ver
con la politica regional de interculturalidad, y ordenanzas relacionadas con politicas
especificas, como es el caso de los temas de desarrollo de fronteras, reparaciones,
Zonificaciéon Econémica y Ecolégica y el ordenamiento territorial y prevencion de
desastres.

Cuadro 5. Ordenanzas y otras normas regionales sobre participacion ciudadana

segun areas tematicas
2003- 2011 (julio).

Areas tematicas \ Temas especificos

Regulacion de derechos de | Presupuesto Participativo, CCR, Plan de Desarrollo Regional
participacion establecidos en el marco | concertado, Audiencias de rendicién de cuentas, Acceso a

legal descentralista informacion publica, Registro de OSC, Plan de Participacién
Ciudadana

Regulacidn sectorial Educacion, Salud, Pesqueria, Industria, MYPES, Agricultura,
Agroindustria, Exportaciones, Ambiente, Turismo

Politicas sociales e inclusivas Violencia familiar, Adulto mayor, Discapacitados, Nombre e

Identidad, Mujer y género, Discapacitados, Igualdad de
oportunidades, Asentamientos humanos

Interculturalidad Comunidades nativas

Politicas especificas regionales ZEE-OT, Desarrollo de fronteras, Reparaciones, FONDESAM,
Productores de coca, Desastres

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe

Otro rasgo importante es que hay un gran numero de ordenanzas que constituyen o
regulan el funcionamiento de las instancias sectoriales de concertaciéon. En conjunto son 32
en el periodo. El Cuadro 6 presenta la frecuencia por afios y periodos de gobierno.
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Cuadro 6. Ordenanzas y otras normas regionales sobre
instancias sectoriales de concertacion.

2003- 2011 (Julio)

PerlPdo de Numero por periodo Numero total

gobierno

Vasquez 2003 15 1
2004 4
2005 2
2006 8

Portocarrero | 2007 12 3
2008 2
2009 2
2010 5

Portocarrero Il 2011 (Julio 2 2

TOTAL 29

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe

En este caso también se observa homogeneidad entre los periodos de los presidentes
Viasquez y Portocarrero. Salvo el 2003 que solo registra 1 debido a que -como hemos visto-
es el afio de inicio de los gobiernos regionales, y 2006 que alcanza un pico de 8 (quizas por
ser un afio electoral), el promedio anual ha sido constante. Existe en Ucayali un gran
nimero de instancias sectoriales de concertacion, lo que podria indicar un alto grado de
participacion de las organizaciones de la sociedad civil.

Una mirada de conjunto permite concluir que el gobierno regional de Ucayali ha tenido una
sostenida produccion normativa en el tema de participacion ciudadana, y que ha ejercido su
potestad legislativa en casi todos los ambitos tematicos de competencia de los gobiernos
regionales. Sin embargo, esta produccién no parece haber ampliado los derechos
establecidos legalmente por la descentralizacion como el presupuesto participativo, ni haber
creado nuevos derechos de participacion. Es decir, no ha supuesto innovaciones que
promuevan, en base a las particularidades del departamento, la vigencia efectiva de los
mecanismos de participacién creados en el marco del proceso de descentralizacion. En
todo caso, donde si ha habido un avance crucial es en la creacién de instancias sectoriales
de concertacién; mas adelante, se hara una revision de su funcionamiento, pasando de un
analisis formal de la ley, al analisis de la ley en accion.

IV. Balance de los mecanismos legales de participacion
4.1 El Consejo de Coordinacién Regional

El primer gobierno regional de Ucayali conformé su Consejo de Coordinaciéon Regional
(CCR) en 2003 y la Ordenanza Regional (OR.) N° 04-2003-GRU/CR aprobé su primer
reglamento de conformacion, instalacién y funcionamiento.'” El funcionamiento del CCR
en los primeros afios fue irregular y accidentado. A pesar que Ucayali se habia caracterizado
por un solido tejido de organizaciéon de la sociedad civil, el mayor problema fue la
inasistencia de los representantes de la sociedad civil a las sesiones. En el tercer trimestre de
ese afio se frustraron 3 sesiones por su inasistencia y el representante del Colegio Médico
no asistio a ninguna sesion en todo el ano. En 2004 no se registra ninguna sesiéon. En 2005

12 Modificado patcialmente por la OR. 015-2005-GRU/CR.
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se llevaron a cabo 4 sesiones, y en 2006, hubo 3. En ella se regularizé la situacién del CCR:
se aprobd su reglamento, se emitié opinién técnica sobre el Presupuesto Participativo y
sobre el Equipo Técnico.” El balance del funcionamiento del CCR en el primer periodo de
gobierno regional (2003-2006) resulta negativo. Es importante puntualizar que una razén
importante de su fracaso fue el escaso interés y compromiso de los representantes de las
organizaciones de sociedad civil evidenciado por la inasistencia reiterada.

Un hito importante —coincidente con el ingreso de nuevas autoridades- es el reglamento de
eleccién de representantes de la sociedad civil (OR. N° 017-2007-GRU/CR). Si bien el
reglamento no modifico el restrictivo requisito de personeria juridica de las organizaciones
de la sociedad civil (OSC) y mantiene la regla de que el libro de registro se abre cada afio,
incorpora algunos aspectos importantes. Asi, incluye a las organizaciones creadas o
reconocidas por ley con autonomia organizativa y no estén adscritas a un érgano estatal
con el objeto de ampliar la convocatoria de organizaciones. De otro lado, anade el requisito
de que las organizaciones sociales deben ademds estar inscritas en el Registro Unico de
organizaciones sociales del gobierno regional establecido por la OR. N° 02-2004-GRU/CR
(29.4.04), que hasta entonces no se habfa implementado. Si bien ello es un tramite
adicional, no es necesariamente una barrera de acceso: el potencial del Registro Unico de
organizaciones sociales donde ha sido implementado (desde su introduccién en la
legislacién peruana con el Acuerdo N° 197 de la MML, en 1984) es ser un mecanismo de
control de la legitimidad de la dirigencia de las organizaciones sociales y por tanto, de
reconocimiento formal de la organizacion, lo que en el futuro podria sustituir el requisito
(que si es una barrera de acceso) de la personeria juridica.

El aporte mas importante del reglamento fue sin embargo, el establecimiento de cuotas de
representacion por sectores sociales: se asigné 20% a las organizaciones femeninas; 20% a
las organizaciones de jovenes; y, 15% a las organizaciones indigenas. Si bien la norma es
imposible de aplicar es sentido estricto debido a que s6lo hay 3 representantes de OSC en
el CCR, si ha tenido aplicacion en el caso de las organizaciones femeninas e indigenas desde
entonces. Ello parece expresar la sensibilidad de las autoridades recién ascendidas
(reelegidas para el periodo 2011-2014) por la representacion de las mujeres y los indigenas.

¢Quiénes han representado a la sociedad civil en el CCR de Ucayali? El Cuadro 7 muestra
la composicion de la representacion social. Se percibe el efecto del reglamento de eleccion
de representantes de la sociedad civil desde 2008; mientras que en los anteriores no hay
representantes indigenas y sélo una representante de organizaciones femeninas, en los
siguientes hay siempre un representante de cada uno de estos grupos. Desde ese punto de
vista, el CCR se ha democratizado incorporando dos sectores tradicionalmente excluidos.

Cuadro 7. Gobierno Regional de Ucayali. Representantes de sociedad civil en el

CCR

Aio \ Nombre Organizacién social
2003-2004 (*) Eddi Zegarra Colegio Médico

Roberto Vela Pinedo Colegios profesionales

Severo del Castillo Asociacion de hoteles y restaurantes y afines
2005-2007 (**) Manuel Rocha Gonzales Colegio de Administradores
(***) Rubén Ruiz Cenepo Asociacion de hoteles y restaurantes

Martha Bustamante Chavez Red Nacional de promocién de la mujer
2008-2009 Irma Vibas Asociacion de productoras

13 Proyecto PARTICIPA PERU. Vigila Pert. Reportes de Vigilancia 2003-2006.
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Juan Cotrina CLAS 7 de Junio

Ydelfonso Campos Organizacion Indigena Regional Atalaya - OIRA
2010-2011 Juana Castagne Red Nacional de promocién de la mujer

Jorge Ruiz Rojas Camara de Comercio, Industria y Turismo

Guillermo Gémez Canayo Federacion de Comunidades Nativas FECONAU

(*) En 2003-2004, un alcalde distrital fue elegido miembro del CCR.

(**)Eleccion fue el 13 de junio, pero fue anulada. La eleccion se hizo el 31 de Diciembre de 2005.
(***) Segun la Defensorfa, en esa eleccién se cumplié con la cuota de mujeres y de indigenas
Fuente: www.regionucayali.gob.pe

Sin embargo, la base social de representacion del CCR no es ni tan amplia ni tan
democratica. Desde el inicio de la descentralizacién, el nimero de OSC inscritas para el
CCR no ha sido muy numeroso en relacién al universo de organizaciones en Ucayali. Lo
mas grave es sin embargo, que no se ha incrementado y la tendencia es a la disminucion.

Cuadro 8. Gobierno Regional de Ucayali. Organizaciones de la sociedad civil
inscritas para el CCR

Numero de organizaciones

Periodos inscritas
2003-2004 19
2005-2007 19
2008-2009 (*)
2010-2011 13

(*) No fue posible encontrar la informacion, a pesar de haberla solicitado al gobierno regional.
Fuente: Defensorfa del Pueblo

El Portal de Transparencia del Gobierno Regional no ha incluido la relaciéon de
organizaciones de la sociedad civil registradas para el CCR en ninguno de los periodos,
incluidoel actual.. La informacién sobre el nimero de OSC registradas proviene de los
Informes de la Defensorfa del Pueblo. De acuerdo a los informantes, y a la tendencia del
proceso en Ucayali, no parece haber indicios de que se produzca un incremento en el
futuro inmediato.

Sobre el funcionamiento del CCR, la informacién disponible en el Portal de Transparencia
se limita a 2008 y 2009. No hay informacion de los afios anteriores, y tampoco de 2010. De
la informacién recogida se infiere que a partir de la presidencia de Jorge Velasquez, el
funcionamiento del CCR se regularizé y superd los problemas de irregularidad que
arrastraba desde 2003. Los Cuadros 9 y 10 indican que se realizaron por lo menos las dos
sesiones anuales que dispone la ley, que la asistencia fue regular y que las fechas de la
convocatoria no se frustraron por falta de quérum.

Cuadro 9. Gobierno Regional de Ucayali. Asistencia a sesiones de CCR. 2008

Nombre Representacion 12, Sesion 22, Sesion
Jorge Veldsquez Presidente Regional X X
Luis Valdez Alcalde provincial Coronel Portillo X X
Francisco Mendoza | Alcalde provincial Atalaya X X
Tony Tang Alcalde provincial Padre Abad X X
Emilio Montes Alcalde provincial Purus X -
Marcos Guerra Alcalde representante de municipalidades distritales | - X
Irma Vibas Asociacion de productoras X X
Juan Cotrina CLAS 7 de Junio X X
Idelfonso Campos Organizacion Indigena Regional Atalaya OIRA X -

Fuente: www.regionucayali.gob.pe

14


http://www.regionucayali.gob.pe/
http://www.regionucayali.gob.pe/

Cuadro 10. Gobierno Regional de Ucayali. Asistencia a sesiones de CCR. 2009

Representacion i0 2 Sesion
Jorge Veldsquez Presidente Regional X X X
Ulises Bricefio Alcalde provincial Coronel Portillo X X -
Francisco Mendoza | Alcalde provincial Atalaya X X X
Tony Tang Alcalde provincial Padre Abad - - X
Emilio Montes Alcalde provincial Purds - - X
Marcos Guerra Alcalde representante de municipalidades | - - X
distritales
Irma Vibas Asociacién de productoras X X X
Juan Cotrina CLAS 7 de Junio X X X
Idelfonso Campos Organizaciéon Indigena Regional Atalaya | X X X
OIRA

Fuente: www.regionucavyali.cob.pe

A diferencia de los periodos anteriores, los representantes de la sociedad civil tuvieron una
asistencia regular, y mas bien fue notoria la ausencia de los alcaldes provinciales y el
representante de las municipalidades distritales.

Aun en esas condiciones, el rol real del CCR es poco relevante en la gestién regional y en la
vida politica ucayalina. Si bien la LOGR establece que, ademas de emitir opinién sobre el
presupuesto participativo, el plan de desarrollo regional concertado, el plan anual y los
lineamientos estratégicos generales de la gestion, también puede tener otras funciones
cuando asf lo consulte o solicite el Consejo Regional (Art. 11-b). Esto sin embargo, no ha
ocurrido y el CCR no ha tenido mas atribuciones que las que la ley ha dispuesto. Sin
embargo, como en otros gobiernos regionales, el CCR no ha desempefiado las funciones
atribuidas legalmente, ni aquellas previstas en el Instructivo del Presupuesto Participativo.'*
Al parecer, su labor mas significativa ha sido suscribir el acta de acuerdos del proceso del
presupuesto participativo al final del proceso, ya que es un requisito legal.

Funcionamiento del CCR
Para conocer las funciones que realmente cumple el CCR en Ucayali, ha sido ilustrativo

revisar las actas del 2008 y 2009."

En la primera sesion de 2008 (Junio, 10) se aprobd el reglamento del proceso del
presupuesto participativo y la propuesta de conformacion del Equipo Técnico planteada
por un representante de la sociedad civil, que no incluyé ningin representante de la
sociedad civil; asimismo se aprobé el plan de trabajo del CCR; y la relaciéon de proyectos
financiados con recursos del fondo de la Ley N° 29175", por un monto de S/.55 400,000,
aunque no queda claro si se trata de proyectos priorizados en el proceso de presupuesto
participativo. La segunda sesiéon (Agosto, 12) se acordé modificar el presupuesto
participativo transfiriendo recursos a otros proyectos, y aprobé incorporar 5 proyectos al
financiamiento de Ley N° 29175.

14 Cf. MEF Instructivo del Presupuesto Patticipativo 2010. Instructivo N° 01-2010-EF/76.01, aprobado pot
Resolucion Directoral N© 07-2010-EF/76.01; p. 14. Las funciones que le asigna al CCR son: a) patticipar y
promover activamente el proceso; b) responder a las convocatorias que realicen las autoridades regionales, c)
coordinar la incorporacién de los proyectos de inversion en el presupuesto institucional correspondiente, d)
apoyar al Comité de Vigilancia en el cumplimiento de las acciones acordadas en el Presupuesto Participativo

15 Esto se debe a que, como se menciond, el Portal de Transparencia s6lo incluye las actas de estos dos afios.
16 Ley N°© 29175. Complementa el D.Leg. N° 978, estableciendo la entrega a los gobiernos regionales y locales
de la selva y de la Amazonia, para inversiéon y gasto social, del integro de los recursos tributarios cuya actual
exoneracion no ha beneficiado a la poblacién.

15



http://www.regionucayali.gob.pe/

En 2009, hubo 3 sesiones de CCR. En la primera (Marzo, 10), se encargd a la Gerencia de
Planeamiento actualizar el proyecto de conformacion, instalaciéon y funcionamiento del
CCR vy su posterior aprobaciéon por ordenanza regional; se acord6é reembolsar viaticos y
pasajes al representante de OSC de Atalaya; se aprobd el reglamento del proceso del
presupuesto participativo; y, se ratificé la composicion del Equipo Técnico, es decir, sin
participacion de la sociedad civil. En la segunda sesiéon (Julio 7) se dio cuenta que el equipo
técnico no se habfa reunido todavia porque las municipalidades provinciales no habian
designado sus representantes. Se decidié que cuando se complete la designacion, el equipo
técnico elaborara el cronograma de actividades del CCR y de los presupuestos regional,
provinciales y distritales.

Finalmente, en la tercera sesién (Junio 2) se aprobaron los proyectos de reglamento de
eleccion de representantes de la sociedad civil, y de reglamento de funcionamiento del

como se acordd en sesidn anterior. Asimismo, se aprobé transferir recursos de un
CCR, d 1 terior. Asimi , bo t ferir d
proyecto a otro “por ya no ser prioritario” y dar un plazo adicional a la municipalidad
provincial de Coronel Portillo para que presente el proyecto aprobado de mercado
minorista.

De las actas revisadas se evidencia que los reglamentos del CCR (eleccion de representantes
de OSC y de funcionamiento) y del proceso del presupuesto participativo son revisados y
concertados en el CCR. El resto de decisiones se limitan a modificar el presupuesto
participativo, por lo general, a iniciativa del Gobierno Regional. De otro lado, los
representantes de las OSC no parecen tener mayor iniciativa en la construccién de la
agenda: las actas se limitan a sefialar que el Presidente Regional la propone y por lo general
se aprueba tal cual. Cabe mencionar que la unica iniciativa de un representante de la
sociedad civil planteé modificar la composicion del equipo técnico, sin incluir ningin
representante de la sociedad civil.

No hay evidencia que la Presidencia Regional o el Consejo Regional hayan consultado al
CCR sobre sus atribuciones legales: Plan de Desarrollo Regional Concertado, Plan Anual y
los lineamientos estratégicos generales de la gestion.

Relacion de los representantes de la sociedad civil en el CCR y representados

Un problema grave del CCR es que, al parecer, no hay mayor relacion de los representantes
de las OSC con sus electores, o con los agentes participantes o con la sociedad civil en su
conjunto. No se conocen ni se han mencionado acciones de rendicién de cuentas o
informacién de los representantes. Ello, a pesar que el Reglamento regional del CCR dice
que los representantes tienen el derecho y la obligaciéon de coordinar las iniciativas a
presentar (suyas o de las organizaciones sociales) y de informar sobre el funcionamiento del
CCR (art. 29), asi como la obligacién de presentar informes por escrito tras cada periodo de
sesiones. Esta situacion evidencia que los problemas del CCR no se deben sélo a las
autoridades, sino también a la inaccion y falta de iniciativa de los representantes de las
OSC. En realidad, a la base del problema esta la representatividad de la sociedad civil en
este 6rgano de participacion.

La revision del funcionamiento del CCR arroja un balance basicamente negativo donde el
eje del problema estd en el escaso interés y compromiso de los representantes de la
sociedad civil con la participacién y sobre todo, con sus representados. Si bien es cierto que
el gobierno regional no parece haber hecho mucho para promover una performance mas
participativa, el problema parece estar al otro lado de la mesa. La crisis de las
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Organizaciones de la Sociedad Civil - OSC es global, y los representantes sociales no estan
funcionando como efectivos representantes de las organizaciones que los eligieron. Como
sefiala el Informe de campo para la Evaluacion Rapida de campo sobre participacion, “la
representacion de la sociedad civil organizada en los consejos de coordinaciéon regional (...)
es limitada a la persona en muchos casos, a la organizaciéon de base en otras, y en ningin
caso, se siente representar a la sociedad civil del (...) departamento™.'” Pero mas grave es
que tampoco los representados (sus electores) o los agentes participantes ni las demas
organizaciones sociales los perciben como tales, ni les piden rendicién de cuentas, ni
informes, y tampoco buscan promover iniciativas a través de ellos. Las organizaciones
sociales registradas para el CCR tampoco se han organizado ni han constituido una
instancia similar a la Asamblea de Electores de Piura o de LLambayeque.

Estamos entonces ante un marco legal que propone una oferta participativa —aunque con
limitaciones- a una sociedad civil cuyas organizaciones no demuestran estar interesadas en
ella, ni tienen una demanda clara de participacién, por lo menos en esta instancia, y bajo
esta modalidad y procedimiento.

4.2 El Consejo de Coordinacion Local

El funcionamiento de los Consejos de Coordinaciéon Local- CCL en las municipalidades
provinciales revela serios problemas. Los portales de estos gobiernos locales no registran
informacién alguna sobre estas instancias de participacion en sus secciones de
transparencia y de participacion ciudadana, aunque en el caso de Coronel Portillo y de
Atalaya hay algunas vagas referencias al tema. Mas que un defecto del portal o un error del
funcionario responsable, esta situacion evidencia la escasa o nula importancia del CCL en
las municipalidades provinciales de Ucayali. No cabe duda que la municipalidad ha
cumplido con la ley al constituirlo y a elegir a los representantes de la sociedad civil. Pero,
obviamente eso no significa que cumpla con sus objetivos.

Las duras criticas al CCL. de Atalaya registradas en la evaluacion rapida de campo de 2009
ilustra claramente este argumento. Un funcionario municipal dice: “hay el CCL, pero no
esta siendo muy operativo, no esta funcionando porque no conocemos que haya tenido
alguna reunién.”™ La situacién, no parece ser distinta en las municipalidades distritales
como lo evidencian las referencias a los casos de Sepahua y Tahuania citadas en el
mencionado informe.

La situaciéon es compleja pues no parece haberse presentado (o por lo menos, no hay
evidencia registrada) de reaccion alguna de las organizaciones de la sociedad civil frente a
las autoridades municipales, mas alla de la queja y reclamo.

4.3 Presupuesto Participativo

El presupuesto participativo es el derecho de participacion mas importante establecido por
el marco legal descentralista. Ello, sobre todo debido a que abre a la participacion un area
de gestion que tradicionalmente ha sido excluido de todo tipo de ingerencia que no sea la
de las autoridades y funcionarios. Por ello, la expectativa de los ciudadanos y las

17 USAID/ PERU ProDescentralizacion. Informe de campo Ucayali. Reporte interno hecho para la
Evaluacién Rapida de campo sobre Participacién y Descentralizacion, en 2009.

8 USAID/ PERU ProDescentralizacién. Informe de campo Ucayali. Reporte interno hecho para la
Evaluacién Rapida de campo sobre Participacién y Descentralizacion, en 2009. Entrevista a Lenin Escudero.
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organizaciones sociales ha sido muy grande desde el inicio de la gestiéon de los gobiernos
regionales.

El marco legal del presupuesto participativo esta incorporado en el conjunto de normas de
la descentralizacion: Ley de Reforma Constitucional, Ley de Bases de la Descentralizacion,
Ley organica de Gobiernos Regionales (y su modificatoria), Ley Organica de
Municipalidades, Ley Marco del Presupuesto Participativo y su reglamento. El Ministerio
de Economia y Finanzas- MEF ha aprobado anualmente instructivos para la
implementacién del proceso del presupuesto participativo. El Instructivo anual del MEF
(Instructivo anual en adelante) se ha convertido en la herramienta metodolégica capital del
proceso. Si bien el modelo es complejo y tiene diversos problemas, el presupuesto
participativo fue percibido por la ciudadania y sus organizaciones como un instrumento
que les permitirfa participar en las decisiones de asignaciéon del gasto, y de esta manera,
colocar en el presupuesto sus principales necesidades y demandas.

Sin embargo, algunas modificaciones empezaron a complejizar el marco legal y politico del
presupuesto participativo. De un lado, la pérdida de importancia del CCR como actor clave
del proceso debido a la introduccion de los agentes participantes, debilité las posibilidades
de concertacion efectiva, y propicié la atomizaciéon de las demandas, y el consiguiente
debilitamiento del poder de negociacién del conjunto de las organizaciones de la sociedad
civil. De otro lado, el MEF fue progresivamente introduciendo una serie de restricciones de
diversa naturaleza que han limitado el ambito de proyectos posibles de ser incorporados al
presupuesto participativo.

A pesar de ello, el presupuesto participativo generé grandes expectativas porque es el
mecanismo que los ciudadanos perciben como medio para satisfacer algunas necesidades y
demandas altamente valoradas. Tras varios afios de vigencia, la expectativa ha sido
reemplazada por el escepticismo y el desencanto: se alega que no se consiguen logros
efectivos que beneficien a la mayoria de la poblacién, los compromisos de ejecucion de
proyectos no se cumplen y se introducen cambios a lo largo del ejercicio, sin informacioén a
la ciudadania ni al CCR. De otro lado, también hay quienes alegan que debido a los
requisitos que pone el MEF, las organizaciones de sociedad civil no pueden presentar
proyectos viables, y que ello hace que la mayorfa de proyectos priorizados sean aquellos
presentados por el gobierno regional y los gobiernos locales."”

Los argumentos criticos también provienen de los gobiernos regionales que sostienen que
las organizaciones sociales tienen intereses particularistas y que buscan su provecho propio,
ain a costa de otras y del interés comun; y que vienen sélo a pedir y si no incluyen su
proyecto, protestan y se convierten en oposicion poh’tica.zo Alegan ademas, que las
organizaciones sociales no comprenden el sentido del presupuesto participativo y no estin
capacitados para participar.

Mas alla de los encantos y desencantos sobre el presupuesto participativo, es evidente que
atraviesa por un periodo critico. Hay problemas de diverso tipo. El marco legal tiene setios
problemas de coherencia y viabilidad; los gobiernos regionales (y locales) no tienen

19 Una revision de los principales argumentos ctiticos de la ciudadania aparecen en: USAID/Pert
ProDescentralizacion- Mesa de Concertacién de Lucha contra la pobreza. Participacion y Descentralizacion.
Percepciones y expectativas ciudadanas. Evaluacion rapida de campo. Lima, 2009.

20 Jorge Ruiz Marina, Gerente de Planificacién, presupuesto y ordenamiento territorial del gobierno regional
de Ucayali dice que el descontento es producto de la oposicién politica, concretamente, el Frente de Defensa
de Ucayali. Entrevista de Octubre 15, 2011.
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voluntad politica, ejercen seria resistencia a la vigencia efectiva a la participacion, y carecen
de una relacién organica con la sociedad regional y local. Por su parte, las organizaciones de
sociedad civil tienen serias debilidades de representatividad, un acentuado particularismo y
una fuerte atomizacién.”

Para comprender las razones de esta situacion (que es de dimensién nacional) y sus
particularidades en Ucayali revisaremos algunos aspectos clave de la experiencia de este
mecanismo de participacién entre 2009 y 2011.

Anualmente, el gobierno regional de Ucayali regula el proceso del presupuesto participativo
a través de un reglamento aprobado mediante una ordenanza. Salvo cambios en la
normatividad (que han sido pocos) el reglamento ha tendido a repetirse. En los ultimos
afios sin embargo se han introducido dos cambios sustanciales. De un lado, se modificé la
composiciéon del Equipo Técnico: pasé de estar conformado por 2 profesionales de la
Gerencia de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial en representacion
del gobierno regional, y 3 profesionales propuestos por el Consejo de Coordinacion
Regional®, a conformarse integramente por actores estatales: 4 representantes del gobierno
regional, 4 de las municipalidades provinciales, y 1 de las municipalidades distritales.” De
esa forma, se suprimi6 la representacion de la sociedad civil. Vale la pena sefialar que esta
modificacién fue aprobada en el CCR a iniciativa de un representante de la sociedad civil.
El resultado es que actualmente el Equipo Técnico —cuyo rol es crucial en el proceso- esta
controlado absolutamente por organismos estatales.

La segunda modificaciéon importante es la introduccion de un nuevo requisito de registro
como agente participante. El art. 12 de los Reglamentos de 2008 y 2010 sefiala que “Para
inscribirse en el Libro de Registro, las organizaciones de la sociedad civil debidamente
organizadas deben ser personas juridicas de derecho privado debidamente inscritas en los
registros respectivos”, para lo cual deberan presentar copia fedateada de la constancia de la
inscripcion en los registros. Este requisito es flagrantemente restrictivo, pero ademas
violatorio de la ley: ni la Ley marco del presupuesto participativo, ni su reglamento
establecen este requisito y tampoco lo han hecho los Instructivos anuales del MEF. Mas
ain, la ficha de inscripcion de los agentes participantes sugerida en este instrumento
comprende los siguientes rubros: a) Nombre y apellidos, b) DNI; ¢) Asociacién u
organizacion que representa; d) Cargo; e) Sexo, f) tipo de organizacion y, g) numero de
asociados de la organizaciéon que representa.z4 Lo mas grave es que este requisito, que es
abiertamente ilegal, ha sido aprobado y aplicado, sin que el CCR o los representantes de la
sociedad civil lo hayan impugnado o siquiera protestado por ello. Tampoco alguna
organizacion social de Ucayali lo ha hecho.

Estos cambios en el reglamento del presupuesto participativo evidencian la tendencia del
gobierno regional a restringir las condiciones de acceso de las organizaciones de sociedad
civil al presupuesto participativo.

2 Como se aprecia en el Cuadro 12, la mayoria son organizaciones de base y no de caracter regional o de
segundo grado, o siquiera provincial

22 Art. 10 del Reglamento del proceso del Presupuesto Participativo Afio Fiscal 2008, N° 001-2007-GR
Ucayali-P de 24 de Abril, 2007.

2 Art. 10 del Reglamento del proceso del Presupuesto Patticipativo Afio 2010, N° 001-2011-2007-GRU-P
de23 de Junio de 2011.

24 Cf. MEF. Instructivo del Presupuesto Participativo 2010. Instructivo N° 01-2010-EF/76.01, aprobado por
Resolucién Directoral N° 07-2010-EF/76.01. Anexo 5. Formato para el registro de agentes patticipantes
(informaciéon minima).
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Pero los problemas del presupuesto participativo en Ucayali son mas complejos todavia.
Un interesante indicador de la situacién tiene que ver con quiénes son los agentes
participantes. El Instructivo anual 2010 —como los anteriores- sefiala el caracter de las
organizaciones e instituciones que deben participar en el proceso (Cuadro 11).

Cuadro 11. Actores sugeridos para el proceso del presupuesto participativo regional por tipo
Tipo ‘ Actores ‘

Sector publico Dependencias u organismos del gobierno nacional que operan en el
departamento

Alcalde provincias y distritales

Asociaciones de municipalidades

Instancias de concertacion Consejo de Coordinacion Regional

Mesa Regional de concertacion de lucha contra la pobreza

Consejo, comités o mesas regionales de educacion, salud, defensa
civil y otros temas normados por el nivel nacional

Otras instancias de concertacion

Organizaciones sociales de | Federaciones, redes u otras organizaciones de segundo nivel de
base organizaciones sociales de base del departamento

Actores econdmicos Camaras de comercio, turismo y similares

Gremios y organizaciones departamentales de empresarios,
productores rurales u otros

Empresas o agentes econémicos mds importantes del departamento
Servicios publicos Empresas de servicios publicos de alcance multiprovincial

Principales centros educativos y servicios de salud privados

Otras instituciones Universidades

Institutos superiores y tecnolégicos

Colegios profesionales

Fuente: MEF. Instructivo del Presupuesto Participativo 2010. Instructivo N° 01-2010-EF/76.01, aprobado
por Resolucién Directoral N° 07-2010-EF/76.01. Anexo 4. Relacién de actores que se sugiere invitar al
proceso del presupuesto patticipativo.

La racionalidad que esta a la base de esta selecciéon de tipos de organizaciones e
instituciones, tiene que ver con el caracter regional y multi-provincial que se supone debe
tener el presupuesto participativo regional. Es decir, se trata de un espacio que no esta
destinado a priorizar proyectos que son de competencia de las municipalidades provinciales
y distritales.

Sin embargo, la relacion de agentes participantes del pp regional entre 2009 y 2011 muestra
que la mayoria no se ajustan a esta logica del presupuesto participativo regional, ni a las
estipulaciones del Instructivo anual. Entre 2009 y 2011 se registraron 112 agentes
participantes, de los cuales sélo 36 retnen dichas caracteristicas: 77 agentes participantes no
estaban legalmente aptos para participar. Ello se debe sin duda a la negligencia del gobierno
regional, pues no verifica adecuadamente (“identificacién” es el término legal utilizado) los
requisitos de las organizaciones sociales e instituciones privadas y pablicas. La consecuencia
es que se generan expectativas que no pueden ser cumplidas y se produce frustracion en las
organizaciones sociales. Aunque cuando se revisan los proyectos priorizados, aparecen de
manera sorprendente algunos que tienen impacto local, como es el caso de proyectos de
infraestructura en instituciones educativas.” Esta situacién podrfa ser un indicativo de la
escasa importancia que el gobierno regional otorga al proceso de presupuesto participativo.

% En el presupuesto participativo 2009 hubo 4 proyectos priotizados de infraestructura en instituciones
educativas todas de la provincia de Coronel Portillo; en 2010, fueron 3 proyectos de infraestructura, también
todas en instituciones educativas de Coronel Portillo.
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Del total de 112 agentes participantes,

los tipos de organizaciones con mayor interés en

participar en el presupuesto participativo son: las instituciones educativas publicas y los
asentamientos humanos y demas organizaciones de pobladores. Ademas, las propuestas y
proyectos que presentan estas organizaciones no suelen cumplir con los requisitos técnicos
establecidos por el MEF, y -salvo algunas excepciones- no suelen ser priorizados. Ello
explicarfa por qué su nimero va disminuyendo a lo largo de los afos.

El aspecto mas relevante del Cuadro 12 es que en todos los tipos de institucién y
organizacion hay una disminucion del nimero de agentes participantes. Explicar cémo en
un periodo de tres afios el nimero de agentes participantes se redujo de 68 a 42 y
finalmente a 12 solo es posible si se atribuye a la insatisfaccion en los resultados.

Cuadro 12. Agentes participantes en procesos de presupuesto participativo 2009- 2011

Sector Tipo de organizacion \ 2009 2010 2011
Urbano Vecinal 1 1 -
Asentamiento Humano 22 7 3
Organizacion de AA.HH. 2 1 -
Caserio -- 2 1
Salud Agentes comunitarios 1 -- -
Gobierno Regional 1 - -
CLAS 3 2 -
Finanzas Empresa 1 - --
Empresa privada Gremio -- 1 -
Pesqueria Asociacion de productores 1 -- 1
Cultura Gobierno Regional 1 -- -
Educacion Educacion superior no | 3 - --
universitaria
Institucién educativa 14 12 1
CETPRO - 5 --
Universidad -- 1 --
ONG 4 -- 2
Defensa Civil Estado 1 -- -
Agrario Organizacion de productores 2 -- --
Empresa comunal 1 -- --
Asociacion de productores 4 1 2
Organizacion gremial -- 1 --
Trabajadores Sindicato 1 -- --
Mujeres Indigenas 1 -- --
Club de madres -- 1 -
Discapacitados Federacion 1 - --
Indigenas Comunidad Nativa 1 2 --
Gobierno Regional -- 1 --
Municipalidad Centro poblado -- 2 --
Distrital -- - 1
Provincial -- - 1
Enfermeras Colegio profesional -- 1 --
Investigacion Gobierno Regional -- 1 --
No identificadas 2 -- --
TOTAL 68 42 12

Fuente: www.regionucavali.gob.pe

Esto también se evidencia si tomamos en cuenta el nimero de agentes participantes que se
registran mas de una vez: 92 agentes participaron una sola vez en los tres afos; 10
participaron dos veces, y ninguno tres o mas veces. Parece evidente que asi como las
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experiencias satisfactorias de participaciéon tienden a incrementar la participacion, la
frustraciéon es consecuencia de experiencias insatisfactorias. Este parece ser el caso de
Ucayali en los dltimos afios.

Un factor negativo en la experiencia del presupuesto participativo en Ucayali es la ausencia
de correspondencia entre el presupuesto participativo y el Plan de desarrollo regional
concertado- PDRC. Si bien la revision del PDRC es el primer momento del proceso del
presupuesto participativo, esta fase parece haberse convertido en un ritual vacio de
contenido y de sentido. La revision de los proyectos priorizados no termina de demostrar
una relacién de coherencia con el PDRC. Este problema no es exclusivo de Ucayali, pues
es comun a todos los gobiernos regionales, pero ni el gobierno regional ni las
organizaciones sociales han demostrado esfuerzos por enfrentarlo adecuadamente.

A ello se afiade el impacto restrictivo que han tenido las condiciones para la presentacion
de proyectos que ha dispuesto el MEF: a) que el monto sea no menor de S/.3 millones de
soles; b) que tenga impacto regional lo que se expresa en que beneficie a tres distritos o a
dos provincias por lo menos, o por lo menos, 5% de la poblacién; c) que el proyecto se
presente a nivel de perfil y que tenga viabilidad declarada en el marco del SNIP y su codigo
respectivo. Incluso desde 2010 se exige que el perfil esté elaborado y esté registrado en el
banco de proyectos del SNIP. Es evidente que proyectos con este tipo de caracteristicas no
son posibles de ser elaborados por las organizaciones de la sociedad civil, salvo que se trate
de sectores empresariales u organizaciones de base que cuenten con un apoyo especifico
de agencias de la cooperaciéon internacional. En Ucayali, no se estan verificando estas
condiciones.

La consecuencia, desde hace algunos afios, es que la mayoria de proyectos priorizados en el
proceso son aquellos presentados por el gobierno regional a través de sus gerencias o
direcciones sectoriales.”® De esa forma, las organizaciones de la sociedad civil ven frustradas
sus expectativas y tienden a dejar de participar.

Esto explica por qué los proyectos de impacto regional y provincial han tendido a ser los
mas numerosos, como muestra el Cuadro 13.

Cuadro 13. Proyectos priorizados en el presupuesto participativo por impacto territorial

2009- 2011

Ambito territorial 2009 2010 2011 TOTAL
Multiprovincial 6 4 5 15
Provincia Coronel Portillo 3 0 0 3
Provincia Atalaya 2 0 3 5
Provincia Padre Abad 4 1 0 5
Provincia Purus 1 0 0 1
Distrito Manantay (Coronel Portillo) 1 1 0 2
Distrito Yarinacocha (Coronel Portillo) 1 1 1 3
Distrito Calleria (Coronel Portillo) 1 1 1 3
Distrito Nueva Requena (Coronel Portillo) 0 1 1 2
Distrito Campo Verde (Coronel Portillo) 0 1 2 3

26 Entrevista con Lutgardo Gutiérrez, Gerente de Desarrollo Social. Manuel Cenepo ,de la Gerencia de
Presupuesto encargado del proceso de presupuesto participativo corroboré esta informacién. El portal de
transparencia del gobierno regional incluye- aunque sélo para 2009- una relacién de los proyectos priorizados
por proponente. Del total de 22 proyectos, 13 fueron presentados por el gobierno regional, 3 por
municipalidades provinciales, 3 por municipalidades distritales, 2 por instituciones educativas y 1 por una
organizacion de sociedad civil.
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Distrito Masisea (Coronel Portillo)

Distrito no identificado (Coronel Portillo)

Distrito Curimana- (Padre Abad)

Distrito Sepahua (Atalaya)
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Distrito Raymondi (Atalaya)
TOTAL

Fuente: www.regionucavali.cob.pe

De otro lado, es importante constatar que el porcentaje de recursos asignados al
presupuesto participativo por el gobierno regional suele ser reducido, y con el tiempo ha
tendido a disminuir mas. El Cuadro 14 muestra la tendencia a la baja en relaciéon al
Presupuesto Institucional de Apertura- PIA. Esta situacion es otro factor que contribuye a
la baja de la participacion de la sociedad civil en este proceso.

Cuadro 14. Proyectos priorizados en el presupuesto participativo en relaciéon con el PIA
(en soles) 2009- 2011

Monto asignado al % respecto del PIA
Presupuesto
Participativo

2009 315278,048 12°538,511 3.97%

2010 324'134,216 12°754,258 3.93%

2011 348°813,116 9'640,994 2.76%

Fuente: www.regionucayali.gob.pe

Finalmente, un tema clave del desempefio del presupuesto participativo como mecanismo
de participaciéon democratico es el cumplimiento de los acuerdos. Sobre este tema no hay
evidencia empirica suficiente como para tener una imagen verosimil de esta situacioén. Sin
embargo, el Gerente de Planeacion, Presupuesto y Ordenamiento Territorial, Jorge Ruiz,
sefialé que los acuerdos del presupuesto participativo se cumplian y que los cambios eran
minimos.”” Su versién fue corroborada por la unica fuente directa disponible: las actas del
CCR de 2008 y 2009 que evidencian que, a iniciativa del gobierno regional, hubo algunos
cambios en la asignacion de recursos y que todos fueron aprobados. En términos generales
se puede decir, que no fueron muchos proyectos, ni los montos fueron especialmente
significativos. La otra fuente consultada fue el Comité de Vigilancia, pero su presidente
demostré carecer de todo conocimiento sobre el proceso del presupuesto participativo.”

La revisién del presupuesto participativo como mecanismo de participaciéon en el nivel
regional revela que la experiencia de las organizaciones de la sociedad civil ha sido
frustrante y altamente insatisfactoria. En ello concurren diversas razones: los problemas
propios del marco normativo que tienen un caracter restrictivo y; los exorbitantes
requisitos técnicos que ha establecido el MEF para la presentacion de proyectos que
impiden que las organizaciones de sociedad civil tengan posibilidad de hacerlo. Siendo
estos factores, comunes a todos los gobiernos regionales, la situaciéon en Ucayali es mucho
mas critica que en los demas. Ello se explica por la resistencia del gobierno regional al
presupuesto participativo y las duras condiciones de acceso que establece tanto en la
normatividad regional (es ilustrativo el caso del ilegal requisito de personeria juridica para
ser agente participante), como en las relaciones con las organizaciones. Las evidencias
presentadas no hacen sino confirmar las pobres expectativas de la sociedad civil ucayalina

27 Entrevista a Jorge Ruiz Marina, Gerente de Planificacién, Presupuesto y Ordenamiento Tertitorial. Octubre
15, 2011.
28 Cf. La seccion sobre el Comité de Vigilancia de este estudio.
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en la evaluacion rapida de campo de 2009 conducida por el Proyecto
USAID/ProDescentralizacion y la Mesa de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza.

Sin embargo, cabe llamar la atencidn sobre el papel que ha jugado la sociedad civil y sus
organizaciones en la actual situacién. Las organizaciones parecen haber reforzado sus
rasgos particularistas y haber debilitado atn mas, su precaria representatividad. Parece
ademas, haberse configurado una crisis del liderazgo social, que incrementa las
oportunidades de relaciones clientelistas e, incluso, de corrupcién. La crisis actual del
presupuesto participativo requiere también de un cambio en las organizaciones de la
sociedad civil.

Presupuesto participativo a nivel municipal

El proceso de presupuesto participativo en las municipalidades provinciales enfrenta
problemas similares o peores que los del gobierno regional. El mas grave es la debilidad (y
ausencia en la mayorfa de casos) de la informacion registrada en los portales de
transparencia. No cabe duda que todas las municipalidades provinciales llevan a cabo su
proceso de presupuesto participativo, tal como lo prescribe la ley, pero la ausencia de
informacién hace que no sea posible conocer el adecuado cumplimiento del objetivo de
este mecanismo, ni la calidad democratica del proceso. Tan sélo las municipalidades
provinciales de Coronel Portillo y Atalaya consignan informacién sobre este tema.

La Municipalidad Provincial de Coronel Portillo —que sélo registra informaciéon sobre el
proceso del presupuesto participativo del ejercicio 2012- no sélo cumple con la ley, sino
que ha reglamentado el proceso a través de una ordenanza municipal y que incluye un
procedimiento innovador y democratico. En vez de un solo proceso con talleres seguidos
en un solo lugar, ha previsto la realizaciéon de dos talleres previos de caracter zonal.”’ Esto
es importante porque permite que las localidades o zonas de la provincia participen de
manera directa en su propio territorio y a través de sus organizaciones locales. En el
proceso del presupuesto participativo 2012 hubo talleres en el Centro Poblado San Juan, el
caserfo Tacshitea y en la ciudad de Pucallpa donde se presentaron propuestas de proyectos
y se priorizaron aquellos que entraran al proceso final. En el Centro Poblado San Juan
participaron 43 personas, en el caserio Tacshitea hubo 37 personas y en Pucallpa hubo 92
personas. En ambos casos, el numero incluye a no menos de 10 funcionarios municipales.
Lo lamentable es que la informacién no registra a las organizaciones sociales participantes;
aunque se conoce que en el caso de Tacshitea, la mayorfa de representantes pertenecian a
comunidades nativas. Ello demuestra que el mecanismo de talleres zonales permite, por lo
menos en principio, una mayor representatividad de las organizaciones indigenas.

El taller final fue el espacio de encuentro de los agentes participantes delegados de las
zonas y de los proyectos priorizados en su taller local. Se registraron 88 agentes
participantes que acordaron priorizar 20 proyectos.” La representacién por localidades no
se reflej6 en una distribucién mas equitativa de los proyectos: mientras 15 proyectos eran

29, . - . . . . .
La innovacién no parece haber sido aprobada por las actuales autoridades, sino que viene de anteriores
gestiones. En la web: www.municportillo.gob.pe se menciona que en el anterior proceso de presupuesto
garticipativo también hubo talleres en caserfos y distritos, aunque no menciona cuantos.
0

De los 88 agentes participantes en el taller final, 35 eran de asentamientos urbanos (incluyendo
asentamientos humanos, habilitaciones urbanas, asociaciones pro vivienda, urbanizaciones municipales y
otros), 10 eran comunidades nativas, 6 provenfan de caserios y centros poblados, 7 eran organizaciones
sectoriales (incluyendo productores, sindicatos, jévenes, adulto mayor y otros) 4 de Instituciones Educativas y
9 de municipalidades distritales. Ello evidencia el tipo de organizaciones con mayor propensién a
participacién y con mayores expectativas en el presupuesto participativo.
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de Pucallpa, s6lo 3 fueron del Centro Poblado San Juan, y 2 del caserfo Tacshitea. Esto
podria explicarse por las condiciones técnicas para la priorizacion de proyectos, asi como
por la composicion del Equipo Técnico que esta compuesto por 13 funcionarios de la
municipalidad provincial. A pesar de este resultado, el mecanismo abre posibilidades de una
reversion de esta tendencia en el futuro, dependiendo del poder de negociacion de los
agentes participantes de las zonas. Mas alla de la medida democratica de ampliar el alcance
territorial de los talleres del presupuesto participativo en Coronel Portillo, no son muchas
las diferencias con sus caracteristicas en el gobierno regional.

LLa Municipalidad Provincial de Atalaya ha incorporado informacion dispersa. Por ejemplo,
el Reglamento del proceso del presupuesto participativo y rendiciéon de cuentas, aprobado
por Ordenanza Municipal 012-2011-MPA. Como en el caso de Coronel Portillo, también
hizo un taller descentralizado en Sepahua, y el otro, en Raimondi. En el presupuesto
participativo 2012 consigna 26 proyectos priorizados, aunque no indica la zona beneficiada;
el aflo anterior se priorizaron 28 proyectos, sélo uno de los cuales beneficié a Sepahua. El
portal no recoge ninguna informacién sobre el Consejo de Coordinacion Local ni sobre los
agentes participantes, ni el Comité de Vigilancia.

Finalmente, el portal de la Municipalidad Provincial de Padre Abad sélo recoge la
convocatoria y la referencia a un taller en Villa Aguaytia (capital) y dos talleres
descentralizados en los Centros Poblados de Boquerén y Huipoca. No hay informacion
alguna sobre el Consejo de Coordinacion Local, ni los proyectos priorizados, ni el Comité
de Vigilancia.

Es importante destacar que la deficiencia de informacién sobre el presupuesto participativo
en los portales de las municipalidades provincias de Ucayali es una caracteristica
predominante. Y en el caso de Purts, su ausencia es total. Mas alla de las fallas de los
funcionarios responsables, esta situacion parece indicar la escasa o nula importancia que sus
autoridades le otorgan al presupuesto participativo.

4.4 Instancias sectoriales de concertacion

Desde el inicio de la descentralizaciéon se han desarrollado experiencias en las que han
participado nuevas organizaciones sociales que representan a sectores emergentes que han
estado muchas veces excluidos o invisibilizados, como las mujeres, los indigenas, los
promotores de salud y educacion, e incluso productores agrarios.

Estas experiencias son consecuencia de varios procesos paralelos. Algunas surgen en el
contexto de la descentralizacién, otros por mandato legal (es el caso del Consejo
Participativo Regional de Educaciéon- COPARE y el Consejo Regional de Salud- CRS);
otros surgen como agentes en la implementacién de derechos sociales establecidos por la
ley y/o politicas sectoriales (en patticular, del MIMDES); también surgen por iniciativa de
las organizaciones sociales, pero ello depende del poder y capacidad de negociaciéon. A
menudo, estas iniciativas suelen coordinarse con algunas autoridades regionales (consejeros,
gerentes, directores sectoriales). También se verifica una redefinicién del sentido de algunas
organizaciones que, aun cuando no son nuevas, son convocadas para enfrentar nuevos
problemas como el caso del sector privado en la promocién de exportaciones, el desarrollo
de fronteras y otros. Este proceso tiene como contexto, la expansion de la ideologia
participativa que tuvo su auge en el inicio de la transiciéon democratica y el arranque de la
descentralizacion.
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El espacio privilegiado en el que estas nuevas organizaciones (y también las existentes)
participan fueron las llamadas znstancias sectoriales de concertacion que han sido caracterizadas
como espacios de encuentro entre las organizaciones de la sociedad civil y los gobiernos
regionales (o locales) para formular propuestas de politica, concertar acuerdos concretos,
participar en las acciones de implementacion de las politicas publicas y en la vigilancia y
control de su cumplimiento. Su caracteristica central es que son espacios de caracter
sectorial, conformados por agencias gubernamentales y actores sociales, econémicos,
culturales y demas, directamente relacionados con un area de gestiéon o un tema especifico,
que participan, a través de sus organizaciones sociales, en los procesos de toma de
decisiones, asi como de gestion y vigilancia de las politicas regionales. En ese sentido, son
espacios participativos que aportan a crear condiciones de gobernabilidad, legitimidad de
las decisiones publicas, asi como de prevencién y resolucion de conflictos. Por ello, desde
su constitucion, los gobiernos regionales han creado una gran diversidad de comisiones o
comités con estas caracteristicas.

Ucayali no ha sido ajeno a este proceso. Desde 2003, se han creado mediante ordenanzas
regionales y otras normas de rango inferior, 29 instancias sectoriales de concertaciéon en
diversas areas de gestion y temas. Muchas fueron creadas con caracter permanente, y otras,
con encargos concretos y especificos, tuvieron un caracter temporal. En otros casos, la
ordenanza anuncia la creaciéon de una instancia en el futuro (aunque no siempre sucedié) y
finalmente en algunos casos, la ordenanza establece el derecho de un sector u organizacion
a participar, pero no crea la instancia correspondiente. El Cuadro 15 presenta la produccion
legislativa anual de instancias sectoriales, segun su caracter permanente o temporal.

Cuadro 15. GR Ucayali. Instancias sectoriales de concertacion segin afios y tipo
Tipo de 003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011
Instancia
Instancias 1 2 2 6
Permanentes

Instancias - 2 - 1 2 1 - - 1 7
Temporales

Instancias - - - 1 1 - - - - 2
Anunciadas

Derecho - - - - - - - 2 - 2

declarado  sin

instancia (*)

TOTAL |1 4 IE '8 E 2 2 5 2 29
(*) Alude a la situacién en la que la norma legal establece el derecho a la participacién, pero no establece la
instancia formal de participacion.

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe

Es importante notar que la mayoria de instancias creadas mediante ordenanza regional son
de caracter permanente, y que por ello, poseen atribuciones ligadas a la gestion de las areas
a su cargo. Por esta razon, suelen expresar una suerte de “asociacion” entre organismos de
linea del gobierno regional y las organizaciones sociales, en la que éstas tienen un nivel de
participacion en los procesos de toma de decisiones. También es interesante destacar la
diversidad de temas de las instancias creadas (Ver Cuadro 16). Resaltan instancias
sectoriales de concertacion en algunos temas que no han sido regulados en otros gobiernos
regionales: es el caso de ambiente, pesqueria y desarrollo de fronteras que, en todos los
casos, son comisiones permanentes y tienen que ver con el tema de vigilancia ciudadana y
formulacién de politicas de desarrollo. Estas instancias tienen en comun también, que
incorporan a organizaciones sociales que antes no tenfan presencia relevante en la escena
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social y politica regional, como son las comunidades nativas y las organizaciones de

productores.

Cuadro 16. GR Ucayali. Instancias sectoriales de concertacion segin temas

Sector/ Instancia
tematica

Caracter

Salud Consejo Regional de Salud Permanente
Educacion COPARE Permanente
Comisidn para elaborar decreto regional que implementa politica | Temporal
educativa regional de contratacién y nombramiento de personal docente
Ambiente Comisidn de monitoreo ambiental y social del gas de Camisea Permanente
Patronato para gestion, vigilancia, control y fiscalizacién de acciones para | Instancia
recuperacion y conservacion de Laguna Yarinacocha anunciada
Alianzas estratégicas entre sector privado y publico para promover | Instancia
desarrollo turistico y ecoldgico de lagos y cochas de Ucayali anunciada
Pesqueria Comités locales de vigilancia y control en Caserios y Comunidades | Permanente
Nativas con acceso directo a espejos de agua.
Comision técnica interinstitucional para asuntos pesqueros para formular | Temporal
estrategias de conservacion y explotacidn de recursos pesqueros
Asentamientos | Comision multisectorial consultiva para evaluar reversion de tierras en | Temporal
humanos asentamientos humanos
Comision especial para presentar iniciativas de apoyo al saneamiento | Temporal
fisico de los asentamientos humanos y centros poblados
Coca Comision multisectorial para solucionar problemas de productores de | Temporal
hoja de coca
Mesa de Didlogo con el gremio cocalero en Padre Abad Temporal
Agricultura Comision Regional de Lucha contra tala y comercio ilegal de madera Permanente
Industria Consejo Directivo del Parque Industrial Permanente
Agroindustria Consejo Directivo del Parque Agroindustrial Permanente
Desarrollo de | Comité Regional de desarrollo de fronteras Permanente
Fronteras
Violencia Mesa contra la violencia familiar y sexual para impulsar del Programa y | Permanente
familiar Plan Regional
Adulto Mayor | Comision para cumplimiento de Plan Nacional para personas adultas | Permanente
mayores
Reparaciones Consejo de Reparaciones de Ucayali Permanente
ZEE/ OT Comision técnica para elaboracion de Zonificacion Econdmico- Ecoldgica | Temporal
y el Ordenamiento Territorial
Nombre e Comité multisectorial COMUDENI para llevar a cabo Cruzada Nacional | Permanente
Identidad por el derecho al nombre e identidad
lgualdad de Comision de seguimiento y evaluaciéon del PRIO 2009-2013 Permanente
Oportunidades
Anti- Comité implementador del Plan Anticorrupcién en Salud Permanente
corrupcién
Turismo Red de proteccidn al turista Permanente
Comité Consultivo de Turismo de Ucayali Permanente
Género Reconoce derecho de lesbianas, gays, transexuales, bisexuales y otros a | Derecho  sin
participar en la definicidn de politicas y programas que los involucran instancia
Comité regional de prevencion atencién y proteccién frente a | Permanente
hostigamiento sexual.
Exportaciones | Comité Ejecutivo Regional de Exportaciones de Ucayali- CERX: Permanente
Mujer Plan Regional contra la violencia hacia la mujer Derecho  sin
instancia

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe
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Finalmente, el Cuadro 17 presenta el numero de ordenanzas segin periodos de gobierno.
El analisis demuestra que no parece haber una diferencia sustancial entre el gobierno de
Viasquez y el de Portocarrero. Ello parecerfa expresar una apertura de ambos presidentes a
desarrollar relaciones institucionales formales y sostenibles con las organizaciones de los
diferentes sectores sociales y econémicos. Debe tenerse en cuenta sin embargo, que el
segundo gobierno de Portocarrero recién empieza este afio, y que debido al componente
participativo de su plan de gobierno se espera que mantenga -e incluso- incremente su
apertura hacia las organizaciones sociales a través de instancias sectoriales de concertacion.

Cuadro 17. Numero de ordenanzas y otras normas regionales que crean instancias
sectoriales de concertacion por periodos de gobierno. 2003- 2011 (Julio)

Periodo de q Numero por afo Numero por periodo
gobierno
Vasquez 2003 1 15
2004 4
2005 2
2006 8
Portocarrero | 2007 3 12
2008 2
2009 2
2010 5
Portocarrero |l 2011 2 2
(Julio)

Fuente: Diario Oficial El Peruano y www.regionucavali.gob.pe

Sin embargo, la pregunta clave es si las instancias sectoriales de concertaciéon han logrado
aportar a la gobernabilidad, la eficacia de las politicas publicas sectoriales, y a legitimar las
decisiones del gobierno regional. Con ese objetivo hemos seleccionado dos casos concretos
que permitiran identificar algunas condiciones que inciden en su viabilidad y eficacia. El
primero es el Consejo Regional de Salud en la elaboracién del Plan de Desarrollo
Concertado de Salud de Ucayali 2005- 2010; el segundo, es la experiencia de los Comités
Locales de Vigilancia y Control regional (COLOVIPES) en caserios y comunidades nativas
como instancia de participacion y vigilancia de la pesca artesanal en rfos, lagunas, cochas y
quebradas.”

a) El Consejo Regional de Salud y el Plan de Desarrollo Concertado de Salud de Ucayali
2005- 201032

Una de las experiencias mas relevantes de participacién en Ucayali fue el proceso de elaboracién del
Plan de Desarrollo Concertado de Salud de Ucayali 2005- 2010 aprobado por Ordenanza Regional
N° 019-2005-GRU/CR (Noviembre 22, 2005). El Consejo Regional de Salud de Ucayali - CRS,
constituido en el marco de la Ley N° 27813 del Sistema Nacional coordinado y descentralizado de
salud, fue constituido en 2005 con una composicién que articulaba al gobierno regional y a la
sociedad civil. Por el gobierno regional lo conformaron: la Direccién Regional de Salud; la Gerencia
Regional de Desarrollo Social, ESSALUD, la Asociaciéon de Municipalidades de Ucayali, Sanidad de
las Fuerzas Armadas y Policiales, y la Universidad Nacional de Ucayali. Por la sociedad civil se
incluyé a representantes del Colegio Médico (Ucayali), el Colegio de Enfermeras (Ucayali),

31 La seleccion de los casos no ha sido es aleatoria, sino que se ha realizado en funcién de la oportunidad de
acceso a la informacién disponible.

32 La informacién para esta seccion ha sido recogida basicamente de los reportes de vigilancia de la
descentralizacién Vigila Perd del Proyecto Participa Perd, y de: Salud para todos los ncayalinos. Plan de Desarrollo
Concertado de Salud de Ucayali 2005- 2070. Pucallpa, Gobierno Regional de Ucayali, 2005.
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Forosalud, Cruz Roja (Ucayali), Red Nacional de Promocién de la Mujer, Centro Amazoénico de
Antropologia y Aplicaciéon Practica (CAAAP), la Organizacion regional de AIDESEP, Prisma,
ADRA-OFASA, GTZ Ucayali, los servicios privados de salud de Ucayali y los trabajadores de la
salud. El principal encargo del CRS fue la elaboracién del plan regional de salud, en coordinacién
con la Direccién Regional de Salud del Gobierno Regional. Para la elaboracién del plan se contd
con el apoyo y asesoria técnica del proyecto PRAES financiado por USAID.

La decision clave del proceso fue organizar un “plan del plan” que reuniera una solida base técnico-
cientifica con la amplia participacién de la ciudadanfa de las provincias y distritos de Ucayali. Con
esa finalidad, se disefié un plan que incluyé un andlisis de las principales necesidades y problemas de
salud: “El producto final fue el listado de problemas de salud que incorpora el tema de dafios y el
de los servicios (de salud), los cuales sirvieron de guia para priorizar los problemas de salud.”? La
caracteristica central del proceso es que incluyé la participacion ciudadana: el listado técnico de
prioridades fue consultado en 11 cénclaves distritales en las 4 provincias de Ucayali, estando la
organizacion a cargo de las municipalidades distritales, para asegurar la mds amplia y plural
participacién de los actores locales. Con las prioridades establecidas en los conclaves distritales, se
convoco a un coénclave regional (Pucallpa, 12 de Marzo, 2005) en el que patticiparon 200 personas
representando a una mirfada de organizaciones sociales e instituciones publicas y privadas. El logro
mas importante desde el punto de vista politico y estratégico fue que la Resoluciéon Ejecutiva
Regional N° 294-2005-GRU-P (Marzo 10, 2005), aprobada dos dias antes del Cénclave Regional,
dispuso “Hacer vinculante las prioridades de salud elegidas en el Conclave Regional y que dirijan la
formulacién del Plan Participativo Regional de Salud de Ucayali- PPR Salud y que se realicen las
gestiones y se asignen los recursos necesarios para que se atiendan estas prioridades en los
préximos cinco afios.” Las prioridades seleccionadas por la ciudadanfa en el Cénclave Regional
fueron: a) infecciones respiratorias agudas; b) infecciones de transmisién sexual VIH/ SIDA; c)
desnutricién y anemia; d) deficiente acceso a agua y saneamiento bdsico; y €) inadecuado
abastecimiento de medicamentos e insumos. Estas prioridades han sido la guia de accién del
gobierno regional de Ucayali desde 2005.34

Es importante destacar dos aspectos del proceso: i) tuvo un caracter fuertemente
participativo lo que contribuy6 a la legitimacion del Plan, incidiendo en el fortalecimiento
de las organizaciones sociales para la implementacién del plan; y ii) la capacidad para
comprometer politicamente al gobierno regional, tanto en relaciéon al respeto de la decision
del Conclave Regional como en el otorgamiento de caracter vinculante a la decision
ciudadana. Si bien la norma que establecié este caracter fue la Resolucion Ejecutiva
Regional N° 294-2005-GRU-P y no una ordenanza, si fij6 claramente el compromiso,
incluyendo la asignacion de recursos a la implementacioén del Plan por los siguientes 5 afios.

La actual situaciéon es de expectativa. El Plan aprobado ha culminado pues cubria el
periodo 2005- 2010 y debe relanzarse. En el proceso sin embargo, el Consejo Regional de
Salud se ha debilitado y ha perdido la iniciativa. Tanto es asi que el Plan Estratégico
Regional Multisectorial para la prevenciéon y control de ITS, VIH y SIDA en la region
Ucayali, no ha sido liderado por el CRS y su participacion se ha visto disminuida.

3 Salud para todos los ucayalinos. Plan de Desarrollo Concertado de Salud de Ucayali 2005- 2010. Pucallpa, Gobierno
Regional de Ucayali, 2005. Prélogo. El concepto de “dafios” se refiere a las enfermedades como problemas
que deben ser enfrentadas en el plan; y el tema de servicios, alude a la disponibilidad y calidad de setvicios de
salud considerados necesarios para enfrentar los problemas. Ambos conceptos conforman el sustento de la
priorizacién de problemas de salud del Plan.

3+ E] Capitulo I del Plan de Desarrollo Concertado de Salud de Ucayali 2005- 2010: “El proceso participativo.
Definicion de prioridades sanitarias”, describe en detalle el conjunto del proceso. Ver :pp. 19- 36.
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b) Los Comités Locales de Vigilancia y Control regional (COLOVIPES)35

Un problema central de la alimentacién de las comunidades nativas, casetios y centros poblados
adyacentes a rios, cochas y lagunas es la creciente depredacién de la fauna pesquera mediante la
pesca furtiva y con sustancias toxicas. El problema, en la Selva tiene una especial relevancia. Por
ello, la Resolucién Ministerial N°147-2001-PE aprobé el Reglamento de ordenamiento pesquero de
la Amazonia que es el marco legal adaptado a la regién. En la practica, esta norma carece de eficacia
por dos razones: la Amazonia no es igual en todas partes, y cada regién y zona tiene
particularidades que inciden en la definicién del problema y las alternativas de solucién posibles. En
segundo lugar, porque la capacidad del estado (actualmente los gobiernos regionales y antes el
Gobierno Nacional) de garantizar el cumplimiento de las leyes es muy limitada. Frente a estos
problemas, la Resolucién Ministerial N° 045-2003-PRODUCE autorizé a las Direcciones
Regionales de Producciéon a conformar Comités regionales de vigilancia de pesca artesanal
(COREVIPAS) que podran ser integradas por organizaciones sociales de pescadores artesanales
locales.

La Ordenanza Regional N° 011-2004-GRU/CR (Octubte 29, 2004) aprobé la conformacién de
los Comités Locales de Vigilancia y Control Regional (COLOVIPES) en caserios y comunidades
nativas con acceso directo a espejos de agua -rfos, lagunas, cochas y quebradas- que se integran con
representantes de las organizaciones de la poblacién elegidos en asamblea puiblica. Su objetivo es
colaborar en la vigilancia del cumplimiento de las normas sobre pesca artesanal a través de grupos
operativos de vigilancia de las actividades pesqueras, lo que realizan con los gobernadores o
tenientes gobernadores, a fin de dotarse de mayor autoridad. La Direccién de Pesqueria es la
responsable de promover, organizar, capacitar y reconocer mediante resolucién a los COLOVIPES.

La estrategia de implementaciéon partié de reconocer el derecho de las poblaciones de
organizarse por su propia iniciativa y no como una imposicion; este enfoque se repite en la
planificacién de las acciones y operativos de vigilancia: la iniciativa viene de los
COLOVIPES y no desde la Direcciéon. Ello ha permitido a la Direccién de Pesqueria

legitimar sus relaciones con las poblaciones, especialmente las comunidades nativas. 3

Un rasgo notorio de la experiencia de COLOVIPES es que se trata de un mecanismo que
no proviene de un mandato legal (como el CRS o el COPARE), ni directamente de una
politica sectorial nacional. Es mas bien la adaptacién innovadora de una politica nacional a
la situacion regional que parte del reconocimiento que no es posible aplicar de manera
mecanica la norma nacional y que es necesario modificarla para garantizar su eficacia.

El resultado del proceso es que actualmente hay 35 COLOVIPES en funcionamiento
activo operando en las cuencas, lagunas y cochas de tres provincias: 24 en Coronel Portillo,
9 en Purtsy 2 en Atalaya.3 " De éstos, 12 operan en la Laguna Imirfa y son los mas activos.
Ello ha permitido que la Direcciéon de Pesqueria implemente el proyecto “Preservacion del
paiche en la Laguna Imirfa” mediante el repoblamiento de la especie. La condicién de éxito
y viabilidad de este programa depende en gran medida de la eficacia del control de la pesca
furtiva por los COLOVIPES, especialmente en épocas de veda. Por ello, la Direccién de
Pesqueria ha capacitado a los miembros de los COLOVIPES sobre la importancia de este
proyecto, y ha desarrollado un compromiso de la poblacién a partir de su

% La informacién de esta seccion ha sido provista por Richard Ferré, Director de Pesqueria del Direccion
Regional de Produccién. Entrevista: Octubre 15, 2011.

% Richard Ferré, director de Pesquerfa enfatiz6 que la incorporacion de una sociéloga al equipo fue un factor
clave en el mejoramiento de la comunicacién y las relaciones con las comunidades nativas.

37 El nimero de COLOVIPES registrados es mayor, pero sélo se indican aquellos que estan efectivamente
activos. Hay otros que no estan activos o no ha revalidado su registro.
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empoderamiento.” Este hecho, de acuerdo al Director de Pesquerfa del Gobierno
Regional, es la demostracion de que los COLOVIPES tienen una alta eficacia como
instancias de vigilancia de la pesca en la region.

Otro resultado significativo de la experiencia es que no se trata de una sola instancia, sino
muchas y en diversas zonas de Ucayali. En ese sentido, forma parte de una politica
coherente y articulada a objetivos no sélo de control del cumplimiento de la ley, sino —
como ilustra el programa de preservaciéon del paiche- de soporte de programas de
consolidacién de la fauna pesquera. Es importante remarcar que en este caso, la modalidad
de participaciéon que tiene es la vigilancia y el control; es decir, los COLOVIPES
“subsidian” la funcién estatal de policia y con ello, aportan a condiciones de mayor
gobernabilidad y penetracion del estado.

La experiencia ha servido de base para la constituciéon de la Comision Técnica Intersectorial
pata asuntos pesqueros mediante la Ordenanza Regional N°® 05-2006-GRU/CR (Matzo 16,
20006) cuyo objetivo es formular estrategias y acciones orientadas a la conservacion y
explotacién racional del recurso pesquero de acuerdo al Plan de ordenamiento pesquero de
la Amazonia. I.a comisién esta integrada por: a) Direcciéon Regional de Pesqueria que la
preside; b) IIAP- Pucallpa; c) Instituto de Investigaciones Tropicales y de altura-IVITA; d)
Instituto de ciencias biologicas Antonio Raimondi de la UNMSM; ¢) Consejo Regional de
Ucayali; f) Gerencia Regional de Recursos Naturales y medio ambiente; g) ADRA; h)
Asociacion para la investigaciéon y desarrollo regional- AIDER; i) Sindicato tnico de
pescadores artesanales de Ucayali- SINDUPERU; j) Asociaciéon mutualista de pescadores
de Yarinacocha- AMPYC; k) Asociaciéon de pescadores artesanales de la region Ucayali-
APARU; 1) Instituto Regional de desarrollo de Comunidades Nativas- IRDECON; m)
Oficina Regional de asuntos indigenas; n) Universidad Nacional de Ucayali; fi) Universidad
Nacional Intercultural de la Amazonia-UNIA, y; o) Capitania de Puerto de Pucallpa. Ia
base del trabajo de esta comisién ha de ser la labor realizada desde hace varios afios por los
COLOVIPES. En ese sentido, el tnico problema de esta Comisién es que no cuenta con
representantes de los propios COLOVIPES.

A pesar de lo auspicioso de la experiencia, los COLOVIPES aun tienen problemas de
funcionamiento; entre ellos, el problema de recursos para su operacion efectiva; la perdida
de las capacidades cuando hay renovacion de representantes; la falta de estimulo del estado
a las comunidades nativas y pobladores de los caserfos y centros poblados; y la deficiencia
en la interiorizacion en los participantes del derecho y empoderamiento, especialmente en
las comunidades nativas. A pesar de ello, los COLOVIPES son una experiencia inédita que
ha conseguido logros importantes (incluyendo una cofinanciaciéon de la Municipalidad
Distrital de Bolognesi- Atalaya) y que ha sido replicada en Loreto como modelo para el
control y la vigilancia de la pesca.”

Vistas en conjunto, las instancias sectoriales de concertacion tienen algunas caracteristicas
singulares que merecen destacarse. La primera es su gran diversidad tematica, lo que da
cuenta de la diversidad de problematicas existentes en la regiéon, que no pueden ser
enfrentadas sélo a través de la acciéon del gobierno regional, ni de los mecanismos de
participacion existentes, como el presupuesto participativo. La razén de ser de las instancias

3 Como parte de la estrategia de capacitacion la Direccién de Pesquerfa ha editado un folleto de difusion y
capacitacion en espafiol y en shipibo. La edicién es auspiciada por el gobierno regional, IIAP, IVITA y el
Institute de Recherche pour le Developpement IRD.

39 Entrevista a Richard Ferré.
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sectoriales de concertacion es que son foros que tratan temas clave de la gestién publica y
la vida social: 1a complejidad de estas dimensiones explica su gran diversidad en Ucayali.

En segundo lugar, no hay informacién disponible del funcionamiento de estas instancias en
el portal de transparencia del gobierno regional, lo que es una grave deficiencia pues ello
permitirfa no sélo que los ciudadanos tengan informacién adecuada de su accionar, sino
también para conocer sus logros y problemas. Pero ademas, tendrfa la utilidad de generar
modelos practicos y validados de gestiéon cuyas metodologias podrian replicarse en otras
areas de la gestién regional. Finalmente, los resultados son expresion de la gestion regional
y no solo de las organizaciones sociales.

La experiencia del Consejo Regional de Salud nos acerca a las instancias sectoriales de
concertacion de origen legal. Por lo general, éstas tienen fuerte apoyo del ministerio
promotor y un enfoque participativo con la presencia de las organizaciones sociales lo que
garantiza la participacion e incluso facilita el apoyo de la cooperacién internacional. Estas
instancias tienen un objetivo concreto que forma parte de la politica nacional® que es clave
pues permite un proceso de gran movilizacion social y participacioén, para conseguirlo. El
problema es que una vez logrado el objetivo, estas instancias se plantean la vigilancia del
cumplimiento del plan; es en este punto que se produce un distanciamiento del gobierno
regional, por lo que la instancia de participacién pierde fortaleza y decae. Es el caso del
CRS y del COPARE. La Gerencia de Desarrollo Social indica que hace esfuerzos por
reactivarlas, pero que tienen que entender que su rol es de colaboracién, y no tanto de
vigilar al gobierno o protestar.’’ La visién del gobierno regional sobre el rol de estas
instancias parece ser de considerarlas como entidades colaboradoras, pero no de vigilancia
y control.

En el otro extremo, la experiencia de los COLOVIPES muestra un modelo que se
desarrolla en diversas localidades y que supone una actividad permanente y no centrada en
un resultado unico. Esto permite mirar sus resultados y su eficacia en funcién del conjunto
de actividades en diferentes zonas y no soélo en un resultado especifico. Es importante
indicar que el papel protagonico es de las organizaciones de base (comunidades nativas, y
organizaciones de caserfos y centros poblados), y que la actividad afecta directa e
inmediatamente sus condiciones de vida (en este caso, la alimentacion).

Como se aprecia son tipos de experiencias distintas, pero que cumplen tres condiciones
comunes. De un lado, su viabilidad depende del apoyo e interés de alguna dependencia del
gobierno regional. En segundo lugar, el rol de las organizaciones de la sociedad civil es el
elemento central. Mientras que en el CRS, las ONG y la cooperacién internacional han sido
decisivas; en los COLOVIPES el rol central es de las organizaciones de base.
Probablemente, si la Direcciéon de Pesquerfa o las organizaciones sociales participantes
buscaran (y eventualmente) consiguieran apoyo externo, los logros podrian ser mayores.
Finalmente, es claro que la solidez de las organizaciones sociales es el factor clave en el
funcionamiento de las instancias sectoriales de concertacion.

40 En este caso, el plan regional de salud, como lo fue en educacion, el proyecto educativo regional, y en otros
casos, las mesas de violencia familiar y sexual, discapacitados, igualdad de oportunidades y otros, bajo el
ambito del MIMDES.

4 Entrevista con Lutgardo Gutiérrez. Octubre 15, 2011.
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4.5 Comité de Vigilancia del Presupuesto Participativo

El marco legal del presupuesto participativo introdujo el comité de vigilancia, control del
presupuesto y gestion de los gobiernos regionales, conformado por representantes de las
organizaciones de la sociedad civil acreditados como agentes participantes. Se trata de una
instancia ciudadana para ejercer el derecho de vigilar el cumplimiento de los acuerdos y
resultados del presupuesto participativo (art. 10 del D.S. N° 171-2003-EF, Reglamento de
la Ley N° 28056- Ley marco del Presupuesto Participativo). Una de sus mds importantes
atribuciones es estar habilitado para interponer denuncias ante “la Defensorfa del Pueblo, la
Contralorfa General de la Republica, el Ministerio Publico o el Congreso” en caso de
encontrar indicios o pruebas de presuntos delitos.

En Ucayali, como en el resto de los gobiernos regionales, los comités de vigilancia se
instalaron desde el inicio del proceso descentralista, ain cuando sus atribuciones y los
procedimientos para su ejercicio no quedaron del todo claramente establecidos, y tampoco
sus condiciones materiales para el ejercicio de sus funciones. El Cuadro 18 describe la
composicion del Comité de Vigilancia desde 2007. Como se aprecia, la mayorfa de
miembros son de Pucallpa: la representacion de la sociedad civil parece estar concentrada
en la capital departamental.

Cuadro 18. GR Ucayali. Composiciéon del Comité de Vigilancia. 2007- 2011

Aio Representante Organizacion

2007 Edith Palacios Mallqui Comité Multisectorial pro desarrollo de AA.HH. Cono Sur,
distrito de Manantay
Glendys Tello Sindicato Unico de Trabajadores del agua potable de
Pucallpa- SUTAPAP
Virgilio Panduro A.H. El Arenal
Humberto Pumayalli Federacion de personas con discapacidad de Ucayali
Abner Castillo SUTECOP
2008 Deysi Perea I.E. N° 64001
Juan Cotrina CLAS 7 de Junio
Margarita Cérdova Red Nacional de Promocidn de la Mujer
Ana Vasquez Alfa y Servicios
José Tejada Instituto Superior Tecnoldgico Suiza
2009 Germdn Martinez Instituto Nacional de Cultura- INC
Rafael Pinedo Asociacidn cultural y de educacion Puca- allpa ACEPA
Abel Soria Asociacién de productores de servicios agropecuarios y
forestales Los Triunfadores de Vista Alegre
Juana Castagne Red Nacional de promocién de la mujer
Irma Aliaga n/info.
2010 Agustin Gupioc CETPRO San Martin de Porres
Nelly Ferreira I.E. Inicial N° 461- Roca Fuerte
Rolando Rodriguez Junta de vecinos Habilitacién Urbana San Jorge
Margoth Sanchez I.E. 65099 Nuevo Amanecer
Rosa Flores Comité de Parques y Jardines de Coronel Portillo
Elias Flores A.H. 7 de Junio
2011 Juan Rodriguez I.E. 64975 Husares del Peru
Alberto Nolorbe Asociacion de Acuicultores de Ucayali
Abel Soria CONVEAGRO
Rosa Flores CLAS 9 de Octubre
Juan Chavez Caserio Ricardo Palma Carretera F. Basadre Km. 19

Fuente: www.regionucayali.gob.pe
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El Gobierno Regional tiene una visiéon negativa del comité de vigilancia. Alegan que sus
miembros no tienen claro su rol, ni conocen sus funciones y atribuciones con propiedad.”,
y que son personas improvisadas que a menudo entran al comité con el objeto de “vigilar”
el cumplimiento de los proyectos que benefician a su organizaciéon o comunidad.” Ademas,
carecen de una metodologia adecuada para el ejercicio de sus funciones. La Gerencia de
Planeacion tiene la politica de recibir las solicitudes de informacion y preguntas, y las deriva
a la unidad ejecutora del proyecto para que les responda. Pero, segiin menciona un
funcionario, la informacién que piden es sumamente vaga y demuestra desconocimiento de
la a gestion gubernamental. A pesar de ello, el Gobierno Regional no ha desarrollado
acciones de capacitacion de los miembros del comité de vigilancia, ni en relaciéon a sus
funciones, ni sobre la metodologia de operacion. Tampoco ha asignado recursos para su
funcionamiento, tales como apoyo logistico, viaticos, pasajes, etc. El Gobierno Regional no
ha mostrado mayor interés en apoyar la labor del Comité de Vigilancia.

Una mirada al comité de vigilancia muestra su precatiedad. Su presidente* sefialé que no ha
habido ninguna reunién, debido a la distancia y la falta de comunicacion (a pesar que s6lo
uno de los miembros no es de Pucallpa). Alega que sus esfuerzos por convocar a una
reuniéon se han frustrado porque los demas miembros no han respondido. Igualmente
sefialé que carecen de metodologia para la vigilancia, y por eso, cada miembro del Comité
“hace” la vigilancia individualmente a través de “visitas” a las obras para ver su avance: lo
que ¢él ha hecho en su periodo es visitar solo una obra: el proyecto de mejoramiento de
servicios complementarios de la LE. 64975- Husares de Junin, de la cual es el director y que
él present6 en el proceso del presupuesto 2010. Reconoce ademas, que nunca ha acudido a
solicitar informacion al Gobierno Regional. Igualmente indicé que uno de las razones de la
ineficiencia del comité de vigilancia es que no tienen presupuesto asignado para operar,
aunque reconoce que tampoco lo ha solicitado. Tampoco ha solicitado apoyo de alguna
organizacion de la sociedad civil, ni ONG.

Como consecuencia de lo anterior, no han hecho ningin informe a los agentes
participantes (que son sus representados), ni al CCR, ni al Gobierno Regional. Tampoco
demostré conocer que tendra que presentar un informe de su gestiéon en el préoximo
periodo de sesiones del presupuesto participativo.

El caso del comité de vigilancia es quizas el de mayor precariedad en Ucayali. Ello se debe a
varios factores. En primer lugar, responde a la caida del interés de las organizaciones de la
sociedad civil por el presupuesto participativo como un mecanismo de participacion en el
cual pueden colocar sus demandas y necesidades. Cada vez mis, es percibido como un
“ritual” cuyo objetivo es aprobar las iniciativas de proyectos que mayoritariamente
provienen del gobierno regional. En segundo lugar, como consecuencia de lo anterior, la
vigilancia no es un tema atractivo para las organizaciones sociales.” En tercer lugar, no hay
estimulos ni incentivos del Gobierno Regional para participar en esta instancia, ni mayor
interés por proveer informacién sobre la ejecucion presupuestal y el avance de obras.
Finalmente, es claro que las organizaciones sociales no tienen una cabal comprensién ni
empoderamiento de la vigilancia ciudadana como un mecanismo de participacion y control.

4 Entrevistas con Jorge Ruiz Marina, Gerente de Planificacién, Presupuesto y Ordenamiento Territorial, y
Manuel Cenepo, Gerente de Planes. Pucallpa, Octubre, 14, 2011.

4 Tal es el caso de un miembro del Comité de Vigilancia del Presupuesto 2011 que sélo se dedica a averiguar
sobre el avance en la ejecucion del proyecto de su institucion.

4 Entrevista con Juan Miguel Rodtiguez, Presidente del Comité de Vigilancia del Presupuesto Participativo
2011.

4 Aunque es preciso reconocer que este fendémeno se debe en gran medida a las significativas restricciones
legales a los proyectos de los agentes participantes.
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En este contexto, en el horizonte de corto y mediano plazo no hay indicios que la situaciéon
vaya a cambiar. Estamos frente a un caso de un mecanismo de participaciéon “ofertado”
que no encuentra “demanda”, y donde las razones de ello radican en ambas partes. Al
parecer, ni las organizaciones de la sociedad civil tienen -por diversas razones, legitimas
algunas, otras no tanto- mayor interés en vigilar la ejecuciéon del presupuesto participativo,
ni el gobierno regional, en ser vigilado o siquiera en abrir espacios de informaciéon a la
sociedad civil sobre la gestiéon. Aunque en este tema hay un gran terreno para desarrollar
acciones de promocién y capacitacion, parece claro que el problema es mas profundo y
tiene que ver con la coyuntura critica de la sociedad civil y los partidos politicos en Ucayali.

El caso de las municipalidades provinciales no parece diferir mucho de la situacién del
gobierno regional. Esta informacién sélo aparece en el portal de la Municipalidad
Provincial de Coronel Portillo, y atn asi, la unica referencia proviene del acta de
formalizacion de acuerdos y compromisos del presupuesto participativo de 2012. Tan sélo
se consigna la composicion del Comité de Vigilancia, los nombres de los cuatro miembros
y las organizaciones que representan: Red Nacional de Promocién de la Mujer, Jovenes en
Accion (JULVES), SUTECOP y Comunidad Nativa Patria Nueva. No hay ninguna
informacién adicional que de cuenta de sus actividades, y tampoco el acta de la sesion se
menciona la presentacion del informe por el Comité de Vigilancia del Presupuesto
Participativo del afio anterior. De esta situaciéon se puede deducir, o bien que no han
realizado ninguna actividad, o que las autoridades municipales y las organizaciones sociales
no le dan ninguna importancia. En el portal de las otras tres municipalidades provinciales
no aparece informacion alguna. Una vez mas, ello es indicativo de la baja importancia que
le otorgan las autoridades municipales y las organizaciones de la sociedad civil a este
importante mecanismo de participacion.

4.6 Portal de Transparencia del Gobierno Regional

La Ley N° 27806 de transparencia y acceso a la informacién publica fue uno de los signos
mas claros de la transicién democratica, pues establecia como derecho la posibilidad de que
los ciudadanos accedieran a la informacién producida por los organismos estatales, algo
que fue sistematicamente negado a lo largo de la historia republicana. El art. 5 de la Ley
establecié la obligacion de las entidades de la administracion publica de establecer la
difusién a través de portales de transparencia, de informacion sobre: los datos generales de
la entidad; la gestion presupuestal; las adquisiciones, contratos y servicios que realicen; y las
actividades oficiales de las autoridades y altos funcionarios. La ley establecié que los
portales se irfan implementando progresivamente, y de acuerdo al presupuesto de cada
entidad. En los gobiernos regionales, la obligatoriedad empez6 a regir al cabo de un afo de
su instalacion.

En Ucayali, el portal se instalé6 en el tercer trimestre de 2003, y fue incluyendo
progresivamente los rubros de informacion establecidos legalmente. Hasta 2004, el portal
registré la informacién requerida de manera actualizada, pero en 2005 empezaron los
problemas. De un lado, a inicios de 2005 se incorpor6 informacion actualizada, pero a un
nivel tal de agregaciéon que era casi imposible encontrar temas concretos. A partir de
entonces, y a lo largo de ese afo y 2006, la informacién estuvo permanentemente
incompleta y desactualizada. Ello fue especialmente notorio en el caso de la informacién de
presupuesto. Incluso hubo casos, como la informaciéon sobre ordenanzas y acuerdos del
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Consejo Regional que no se incluyé. El periodo del presidente Vasquez terminé con un
gran déficit en este rubro.*

Desde entonces, la principal fuente de informacién sobre el estado de los portales de

transparencia han sido los reportes de la Defensoria del Pueblo. El analisis que

presentamos se basa en dichos reportes y en visitas que se han hecho para el presente
47

estudio.

Cuadro 19. Calificacion del estado de la informacion en el Portal de Transparencia del GR

Ucayali por rubros y periodos seleccionados
(porcentaje de la informacidén incluida) 2009- 2011

2009 2010 2011

1* n mofwv Il I 1% I I
Documentos 70 73 64 72 50 55 55 73 73 73
normativos y de
gestion
Informacion 63 71 71 69 14 14 71 71 29 43
presupuesto
actualizada
Adquisiciones 67 67 67 67 33 33 33 33 33 33
Contrataciones
Actividades 67 100 67 84 100 100 100 100 100 100
oficiales
Practicas de buen | 67 67 67 67 67 67 33 0 67 0
gobierno
Promedio global 67 74 67 78 48 48 59 63 59 56

(*) Cada columna corresponde a la periodicidad de los reportes de la Defensorfa del Pueblo: 4 al afio.
Fuente: Reportes de la supervision de los Portales de Transparencia de los Gobiernos y municipalidades
Provinciales ubicadas en las capitales de departamento. En: www.defensoria.gob.pe

La primera evidencia que surge del Cuadro 19 es que entre 2009 y 2011 se ha producido
una sistematica reduccién de la informaciéon incluida en el portal, acompafiada de una
irregularidad en el desempeno. Ello se aprecia en una lectura por rubros y por periodos de
supervision. La reduccion progresiva es mas pronunciada en algunos rubros: el descenso es
sistematico en el caso de “Adquisiciones y contrataciones”, asi como en “Practicas de buen
gobierno”. La situacion es grave en el primer caso, pues se trata de informacion relativa al
uso de los recursos presupuestales (y por cierto del presupuesto participativo) que es
particularmente sensible al tema de corrupcion: la caida del 67% al 33% desde 2010,
muestra escaso interés del gobierno regional por proveer esa informacion a la ciudadania.

En la “Informacién presupuestal actualizada” el desempefio del gobierno regional es
extremadamente irregular desde 2010. Si la informacién presupuestal ya era deficiente
desde 2003, como se ha mencionado antes, la situacion actual parece confirmar el escaso
interés por mantener completa y actualizada la informacién. El rubro “Documentos
normativos y de gestion” presenta también irregularidad en el desempefio, pero menor que
en el caso de informacioén presupuestal: mas bien ha tendido a mejorar en 2011.

46 Véase: Proyecto PARTICIPA PERU. Vigila Pera. Reportes de Vigilancia 2003-2006.

47 Defensoria del Pueblo. Reportes de la supervision de los Portales de Transpatencia de los gobiernos
regionales y municipalidades provinciales ubicadas en las capitales de departamento. Hemos recogido la
informacién correspondiente a los afios 2009 a 2011. Ver: www.defensorfa.gob.pe
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Estos rasgos explican la reduccién consiguiente en el promedio anual de desempeno. En
2008 y 2009, el promedio anual fue de 72%; en 2010, se redujo a 55%. La evidencia
demuestra que, a partir de 2010 se deterioré la calidad y cantidad de la informacion en el
Portal del gobierno regional. Sin embargo, el problema es mas complejo.

Las visitas hechas en el curso del presente estudio en busca de informacién relevante,
demuestra que el problema de calidad de informacion es aun mas serio. En buena parte de
los rubros de informacion, pero especialmente en la normatividad regional, se ha eliminado
toda la informacién anterior a 20006, de manera que no se encuentran ordenanzas ni
acuerdos regionales anteriores a esa fecha, aunque estén vigentes. De otro lado, hay casos
de ordenanzas que aprueban planes y reglamentos de algin organismo del gobierno
regional, o comité (las instancias de coordinacion sectorial, por ejemplo), o proceso (el caso
del presupuesto participativo) en los que sélo incluyen la ordenanza, pero no el texto del
reglamento propiamente dicho, con lo que la informacion realmente relevante no aparece,
ni es publica. Ello es muy serio porque afecta directamente el derecho de acceso a la
informacién, y obliga al ciudadano interesado en el contenido del reglamento, a recurrir al
tramite legal que, en la practica puede disuaditlo de solicitar la informacion.

Uno de los temas con bajo nivel de informacién actualizada es el de participacion
ciudadana: es el caso de la informacion sobre el CCR y el comité de vigilancia. Si bien estan
las actas del CCR, sélo se incluye el nombre de los representantes y no a las organizaciones
sociales a las que pertenece. Las actas de sesiones del CCR sélo incluyen las
correspondientes a 2008 y 2009. Ni las anteriores, ni las de 2010 y 2011. En el caso del
comité de vigilancia, la ausencia es total, salvo la relacion de miembros, sin mencién de la
organizacién a la que pertenece, en el acta de la sesion de eleccion. No hay informacion
alguna sobre el funcionamiento del comité de vigilancia. ILa informaciéon sobre las
audiencias publicas de rendicién de cuentas sélo incluye el power point de presentacién de
las autoridades, sin registrar los asistentes, las preguntas formuladas, las respuestas de las
autoridades y el debate, en caso de haberse producido.

Otro problema en la informacién se refiere al tema de presupuesto. De un lado, no hay
continuidad en la serie histérica de algunos temas, como el cuadro de proyectos priorizados
pot proponente. De otro lado, la informacién de los cuadros de gestion del presupuesto en
algunos casos discrepa con la informacion del MEF.

Finalmente, hay casos de informacién incluida pero que no puede ser descargada por
problemas técnicos del portal: es el caso de las audiencias publicas de rendicién de cuentas.
En 2008, solo baja el power point de la segunda Audiencia; en 2009, so6lo la primera, y en
2010y 2011 no baja ning_);una.48

Un dato conexo, al tema del Portal: en la entrada del local del Gobierno Regional hay un
modulo del Proyecto USAID PERU/Comun@s. El teclado esta tapado con un papel. El
modulo esta inoperativo y segun el funcionario encargado de la recepcion, esta malogrado
desde hace varios meses atras.

La evidencia presentada demuestra que desde 2010 se ha presentado un notorio descenso
en el desempefio del gobierno regional en relaciéon al Portal de Transparencia, lo que
incluye la cantidad y la calidad de informacién en la mayoria de rubros relevantes. La fecha

4 En todos los casos sélo nos referimos al power point de la presentacion del Presidente. Cabe mencionar
que en 2011 sélo se ha realizado una sola Audiencia publica de rendicién de cuentas: Purts, el 15 de
Setiembre de 2011.

37



es coincidente con el ultimo afo de las autoridades elegidas en el 2006 y su reeleccion en el
2010. La pregunta que surge es si la razén de ello es que el funcionario responsable es
deficiente, o si se trata de una politica gubernamental. Mirado en conjunto, pareceria
mostrarse en la practica, el bajo interés del gobierno regional por la participacion y la
vigilancia ciudadanas.

Como se ha mencionado, uno de los problemas mas serios de las municipalidades
provinciales es la ausencia de informacion sobre la gestion. Ello se expresa claramente en la
precariedad de sus portales de transparencia, salvo el caso de la Municipalidad Provincial de
Coronel Portillo, que ese explica debido a que se trata del gobierno local de la capital del
departamento. Un elemento adicional, podria ser que es objeto de monitoreo por la
Defensoria del Pueblo, a través de los “Reportes de la supervision de los Portales de
Transparencia de los Gobiernos y municipalidades Provinciales ubicadas en las capitales de
departamento”, lo que lo pone en exposiciéon publica.

El seguimiento del portal de la municipalidad de Coronel Portillo indica que entre 2009 y
2011 ha experimentado un incremento del promedio global de de calificaciéon” que
corresponde a una mejora de la cantidad y calidad de la informacién expuesta: en 2009
obtuvo una calificacién global de 36%; subié en 2010 a 38%; y a Junio de 2011 (reporte
correspondiente al segundo trimestre de 2011) ha ascendido a 81%, en gran medida
impulsado por el 100% de logro en los rubros clave de “Informacién presupuestal” y de
“Adquisicion de bienes y servicios”. Se trata sin duda, de un logro de las nuevas
autoridades provinciales. De hecho, este incremento se percibié desde el inicio de la
gestion: el reporte de la Defensoria del primer trimestre de 2011 ya habia registrado un
promedio de 70%, casi el doble de la gestion anterior en 2010. En este contexto, la
Municipalidad Provincial de Coronel Portillo se ha situado en el séptimo lugar en el ranking
de desempefio entre las municipalidades provinciales capitales de departamento.”

4.7 Audiencias Publicas de rendicion de cuentas

Los gobiernos regionales de acuerdo a la Ley estan obligados a realizar “como minimo dos
audiencias publicas regionales al afio, una en la capital de la region y otra en una provincia,
en las que dard cuenta de los logros y avances alcanzados durante el periodo” (art. 24, Ley
organica de gobiernos regionales). La norma forma parte de los mecanismos de
participacion y control ciudadano de la gestion regional.

Desde el inicio de la descentralizacion, los gobiernos regionales cumplieron esta obligacion,
aunque con resistencias. Si bien por lo general, acataron la obligaciéon formal de convocar
dos audiencias, no siempre lo hicieron en condiciones adecuadas para ello y a menudo con
escaso compromiso con el objetivo de informar a la poblacién de manera suficiente y
comprensiva sobre la gestion. Asi, hubo audiencias que se realizaron sin convocatoria ni
difusién adecuada, sin reglamento, sin agenda, sin posibilidad de preguntas y/o de debate, e
incluso en fechas insoélitas (31 de Diciembre en mas de un caso). Estos fueron algunos de
los signos mas evidentes de resistencia.

Y EI promedio global de calificacién resulta del puntaje alcanzado en cinco rubros: a) Documentos
normativos y de gestién; b) Informacion presupuestal actualizada; ¢) Adquisiciones de bienes y servicios; d)
Actuaciones oficiales, funcionario responsable y enlace de comunicacion; ) Politicas de buen gobierno.

%0 La informacién proviene del portal de la Defensoria del Pueblo: www.defensorfa.gob.pe.
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En 2003, el gobierno regional de Ucayali aprob6 un reglamento de audiencias publicas. Sin
embargo, las convocatorias fueron deficientes y sélo en 2005, se entregd un resumen
ejecutivo a los participantes.” No hay otra informacién de ese periodo que permita tener
una imagen de como ha funcionado este mecanismo. El reglamento fue modificado en
2010, primero por la Ordenanza Regional N° 03-2010-GRU/CR vy postetiormente por la
Ordenanza Regional N° 015-2010-GRU/CR (30 de Setiembre, 2010) y empezé a aplicarse
en la segunda audiencia de 2010, en diciembre de ese afio. Es importante mencionar que el
texto del reglamento no esta colgado en el portal de transparencia del gobierno regional.

El reglamento para el desarrollo de las audiencias publicas regionales sigue el patron de la
mayoria de reglamentos de los demas gobiernos regionales; en ese sentido, recoge los
elementos centrales del derecho ciudadano a recibir informaciéon sobre el avance de la
gestioén y la obligacion de las autoridades de proveerla en audiencias publicas que cumplan
con los requisitos legales, a través de una convocatoria anticipada (30 dfas segun el art. 8) y
entregando un resumen ejecutivo del informe a los asistentes.™

Sin embargo, el reglamento tiene particularidades que se deben destacar. En primer lugar, el
art. 7 sefiala que podran formular preguntas “las organizaciones de la sociedad civil que se
encuentren inscritas a través de sus representantes en el libro de registro regional de
organizaciones de la sociedad civil que sirvié de base para la conformacion del Consejo de
Coordinacion Regional; asi como los representantes de los partidos politicos regionales,
departamentales y organizaciones politicas locales (...) e instituciones religiosas
debidamente acreditadas.” Se trata claramente de una norma restrictiva que ademas viola el
sentido democratico de la rendicién de cuentas. Esto no se condice con el art. 11 que
dispone que para participar con derecho a voz (y por tanto, a formular preguntas) los
interesados deberan inscribirse previamente “sefialando el tema en que participara”; de esa
forma, queda claro que no hay limitacién alguna para ejercer el derecho a participar con
derecho a voz y que claramente debe prevalecer sobre las restricciones previstas en el art. 7.
Sin embargo, en la practica esta contradiccion legal genera ambigtiedad, cuya resolucién en
cada caso concreto depende de la discrecionalidad de la autoridad, abriendo la puerta a la
arbitrariedad y a la restriccion del ejercicio del derecho.

A ello debe afadirse que en el caso de las audiencias en las provincias se introduce una
restriccion abierta: “cuando la audiencia publica se realice en las provincias de Atalaya,
Padre Abad y Purts, sélo intervendran en uno de los temas a desarrollarse en la audiencia.
Por cada tema se aceptara un maximo de cinco inscritos en el orden de presentacién.”
Ciertamente, no hay ninguna razén legal que justifique la norma que, al limitar el nimero
de participantes por tema permite la manipulacioén politica. Pero menos aun, no hay razén
alguna que justifique la discriminaciéon entre Pucallpa (donde no hay restricciones) y las
provincias.

Si bien es probable que ambas normas pudieran justificarse en razén del objetivo de evitar
que las audiencias se extiendan demasiado, lo cierto es que abren la puerta a serias
restricciones a la participacion de los asistentes a las audiencias publicas y a una
desmesurada discrecionalidad de la autoridad.

La ambigiiedad es también el rasgo del art. 18 que establece que: “No esta permitido
interpelar a la autoridad regional en la audiencia publica...”. Asimismo, esta norma también

51 Véase: Proyecto PARTICIPA PERU. Vigila Perd. Reportes de Vigilancia 2004 a 2006.
52 Vale la pena mencionar que el portal de transparencia no incluye el resumen ejecutivo de la presentacion
del presidente regional.
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dispone la posibilidad de dar por concluida y ejecutada la audiencia ante la eventualidad de
desordenes. El problema es que la “interpelacion” en el sentido juridico significa “formular
preguntas” a la autoridad (como es el caso de los ministros), y en el articulo 18 se podria
interpretar en el sentido de promover desorden, lo que es un claro error. Sin embargo, la
ambigiiedad se resuelve -una vez mas- con la discrecionalidad de la autoridad con una
decision que puede ser, a todas luces, excesiva.

Debido a que, incumpliendo el art. 20 del reglamento, el gobierno regional no ha publicado
en el portal de transparencia el resumen ejecutivo de los resultados de las audiencias
realizadas bajo su vigencia, ni el acta de la misma, no es posible saber como en la practica
se han resuelto estas cuestiones.

En relacién a la realizacion de las audiencias, el gobierno regional de Ucayali cumplié con la
formalidad de convocar dos audiencias de rendicién de cuentas al afio, una en Pucallpa, y la

otra en una provincia como lo muestra el Cuadro 20.

Cuadro 20. Gobierno Regional de Ucayali. Audiencias Publicas de rendiciéon de cuentas

2003-2011

Ano | Fechay hora Lugar Asistentes

30.10.07, 11:00 am. Pucallpa 155
2007 150.12.07, 9:30 am. Villa Aguaytia - Padre Abad 162

31.10.08, 11:00 am. Villa Atalaya 304
2008

15.12.08, 10:00 am. Pucallpa 277

11.09.09, 3:00 pm. Puerto Esperanza - Purus 157
2009 18 12.09, 10:00 am. Pucallpa 274

28.05.10, 11:00 am. Pucallpa 321
2010 11512 10, 10:00 am. Villa Aguaytia - Padre Abad 271
2011 15.09.11, 4:00 pm. Puerto Esperanza - Purus 250

Pendiente de realizacion

Fuente: Gobierno Regional de Ucayali.

La revision del cuadro indica que el gobierno regional ha cubierto las cuatro provincias
(Pucallpa, Padre Abad, Atalaya y Purts) y lo hace en ronda, es decir, hace el ciclo de
provincias, lo completa y vuelve a empezar. Estamos en la actualidad, en la segunda ronda
y solo falta que se repita en Atalaya. Sin embargo, vale la pena sefialar que teniendo Ucayali
s6lo cuatro provincias, el gobierno regional no haya tratado de hacer mas audiencias para
cubrir més territorio. Ello, sin duda, hubiera contribuido a un mayor acercamiento a la
ciudadania y una mayor presencia del gobierno regional.

En relacién a las fechas, el gobierno regional ha sido cauto en no hacerlas coincidir con
fiestas y feriados civicos o religiosos. Lo mas cerca de la Navidad ha sido el 18 de
Diciembre, en 2009. Finalmente, el cuadro muestra un registro de asistencia regular que en
dos afos (2007 y 2008) ha sido incluso mayor en las provincias que en Pucallpa. El
promedio de las 9 audiencias de rendiciéon de cuentas desde 2007 es de 241 asistentes.

Uno de los problemas mas serios que ha enfrentado este estudio ha sido la deficiencia de
informacién en el portal del gobierno regional. La unica informacién sobre las audiencias
publicas de rendicién de cuentas son los power point de la presentacion del Presidente
regional, pero solo a partir de 2008: los anteriores han sido descolgados de la web. Sin
embargo, como se ha mencionado, los archivos de la primera audiencia de 2008, de la
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segunda de 2009 y de las dos de 2010 no se pueden descargar por problemas técnicos del
portal. La presentacion de la primera audiencia de 2011 (15 de Setiembre) no se ha colgado
todavia. Asimismo, no existe informacion adicional sobre el reglamento, la convocatoria,
las acciones de difusion, la agenda, el resumen ejecutivo, y el acta de la reunién. Y tampoco
sobre el desarrollo de la audiencia; es decir, de asistentes, preguntas, respuestas, debate y los
compromisos y conclusiones. Sin embargo, en la busqueda de informacion a través de los
funcionarios, éstos indicaron que la informacion si existe, que hay acta de la audiencia, pero
no ha sido incorporada al portal.

El analisis de contenido de los power point de presentacion revela que la informacion que
se provee es de caracter altamente técnico y de muy compleja comprension por los
ciudadanos y ciudadanas; mucho mas, si se trata de personas de provincias alejadas y a
menudo, de indigenas. De las dos presentaciones que se pueden descargar” se ha podido
deducir los siguientes contenidos basicos de la presentacion:

e Lista de obras y sus montos;

e Ordenanzas y otras normas aprobadas;

e (Contratos suscritos;

e Informacion presupuestal, incluyendo el presupuesto participativo;
e Logros y avances por sectores;

e Obras en ejecucion, y;

e Retos del afo.

El power point de la audiencia de 2008 consta de 53 laminas, y la de 2009, de 67 laminas.
Mas alla de los problemas de comprension sefialados, teniendo en cuenta el tiempo de
exposicion es casi imposible que haya tiempo para preguntas, respuestas y muchos menos
para un debate serio. Tal como esta planteado el disefio de las audiencias, pareceria ser que
la estrategia de las autoridades es evitar las preguntas y el debate. Cabe mencionar que ya en
2009 esa era una percepcion generalizada en la poblacion: “las autoridades y funcionarios
tienen miedo de rendir cuentas, las ordenanzas estan hechas impidiendo la participacion, se
aceptan preguntas (pero no hay) réplicas y no se traslada informacion escrita y en los
lugares que se entrega informacién es bastante dificil de comprender.””

Un funcionario sostuvo que no habfa mayor problema en las audiencias, pero que
fracasaban porque la poblacién no asiste ni participa pues no tiene interés, ni preparacion
para entender la informacién que se presenta. Sin embargo, frente a este problema, el
gobierno regional no ha hecho nada por hacer la presentacion mas agil y comprensiva. En
todo caso, debido a que no estan colgadas en el portal las presentaciones de 2010, no es
posible evaluar si ha habido mejoras con el nuevo periodo de gobierno y con la nueva
ordenanza.

3 Son: la primera Audiencia publica de 2008 que se realizé en Pucallpa el 15 de Diciembre de 2008; y la
primera de 2009, en Purts, el 11 de Setiembre de 2009.

5+ USAID/ PERU ProDescentralizacion. Informe de campo Ucayali. Reporte interno para la Evaluacion
Répida de campo sobre Participacién y Descentralizacion, en 2009. Ildefonso Campos, representante de las
comunidades nativas en el CCR dice: “a veces nosotros salimos descontentos, porque sélo son nimeros,
cosas que realmente no contentan a la sociedad civil.”’Entrevista realizada en 2009, en el marco de la
Evaluacién Ripida de campo sobre Participacién y Descentralizacién conducida por USAID/PERU
ProDescentralizacion y la Mesa de Concertacion de lucha contra la pobreza.
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El balance de las audiencias publicas de rendicién de cuentas indica que el gobierno
regional se ha limitado a cumplir la obligacién formal, aunque de manera razonable en
relacién a lugares y fechas. Sin embargo, en cuanto a lo sustancial que es la “rendiciéon de
cuentas” de la gestién, la situaciéon revela, una vez mas, la distancia entre el discurso
tecnocratico de las autoridades y funcionarios, y las capacidades de comprension de la
poblacion. No es por ello extrafio, que la persistencia del gobierno regional en mantener
ese tipo de discurso profundice la brecha entre ambos. No parece haber en las autoridades
una voluntad politica de fortalecer este mecanismo participativo.

Sin embargo, el problema no es exclusivo del gobierno regional: tampoco hay evidencia
que las organizaciones de la sociedad civil muestren interés por mejorar la calidad de las
audiencias de rendiciéon de cuentas. No ha habido -o en todo caso, no se han registrado-
reclamos o iniciativas de mejora desde las organizaciones de sociedad civil.

Rendicién de cuentas de los gobiernos municipales

En el caso de las municipalidades provinciales hay un problema del modelo legal. L.a Ley
N° 27972 Organica de Municipalidades no estableci6 la obligatoriedad de las autoridades
de convocar Audiencias publicas de rendicién de cuentas. Sin embargo, recogiendo una
antigua tradicion que se genera desde la década de 1980 con la reforma municipal®,
muchos alcaldes han realizado periédicamente estas sesiones publicas. Una vez mas, las
fuentes consultadas (los portales de transparencia) muestran graves deficiencias en proveer
informacién sobre este tema. Solo hay informacion sobre las municipalidades provinciales
de Coronel Portillo y Atalaya. En Coronel Portillo se registra una audiencia en 2010, cuya
presentacion en power point tiene la inusitada cantidad de 224 laminas, lo que hace
imposible las preguntas y el debate. No se consigna el acta de la audiencia, de modo que no
es posible conocer qué sucedio, ni la reaccién de los asistentes a tal presentaciéon. No hay
informacién sobre si hubo o habra audiencia publica de rendiciéon de cuentas en la actual
administracion municipal.

En el caso de Atalaya, sélo hay una referencia de caracter legal: el Reglamento del proceso
del presupuesto participativo y rendiciéon de cuentas, aprobado por Ordenanza Municipal
012-2011-MPA establece que las autoridades municipales tienen la obligacién de hacer
rendiciéon de cuentas en el marco del proceso del presupuesto participativo, y como tal, es
el primer paso de dicho proceso. Si bien esta forma de presentar la rendiciéon de cuentas
(dentro del presupuesto participativo) parece connotar un acto cerrado, el articulo 9 sefiala
que pueden participar los representantes de las organizaciones sociales y la poblacién en
general, lo que lo convierte en un acto abierto, lo que es un rasgo positivo. Esto parece
confirmarse con las reglas de procedimiento que limitan a una sola intervencién por
persona. Aunque el portal no incluye la presentacion, ni el acta de la sesiéon en la que se
present6 el informe de rendiciéon de cuentas (lo que es una deficiencia), es un paso positivo
la manera como se ha regulado este mecanismo en Atalaya que tendra que avanzar a
incorporar la informacién en su portal.

Finalmente, cabe mencionar que no hay referencias que las municipalidades provinciales de
Padre Abad y Purus realicen actos formales de rendiciéon de cuentas.

% Desde 1980, los Cabildos Abiertos fueron en los espacios en los que las autoridades municipales
informaban a la poblacion de los avances, logros y dificultades de la gestion.
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V. Balance global: conclusiones y recomendaciones

El presente informe ha buscado levantar una mirada comprensiva de la actual situaciéon de
los mecanismos de participacion ciudadana establecidos en el marco de la reforma
descentralista en el departamento de Ucayali. La evidencia presentada y el analisis
demuestra que la situaciéon es negativa: el funcionamiento de los mecanismos de
participacion legalmente establecido es precario y de alta fragilidad.

Factores condicionantes de la participacion

Las razones de esta critica situacion tienen diversos condicionantes. El modelo normativo
de la participacion tiene problemas de coherencia y sobre todo, de débiles condiciones de
implementacién y de acceso a los derechos. El modelo legal pretende insertar en la practica
social y politica de la sociedad peruana, un conjunto de instituciones y derechos que no
tienen tradicién y que, por consiguiente, generan resistencia especialmente de las
autoridades.  Es probable que la generalizaciéon y eficiencia de los mecanismos de
participacion (y el logro de sus objetivos) sea un proceso mas largo del que pensaron sus
creadores y proponentes. De otro lado, las organizaciones de la sociedad civil estin
atravesando una seria crisis de representatividad que evidencia sus debilidades y falencias en
relacién al desafio de la participacion. Finalmente, los partidos politicos nacionales -y
también los movimientos regionales y locales- atraviesan una grave crisis de
representatividad que arrastra a las instituciones publicas y al Estado en su conjunto. No es
casualidad por ello, que sean los grandes ausentes de las practicas de participacion, y del
proceso de descentralizacion.

La situacion en Ucayali tiene ademas, ingredientes particulares y propios de la historia de la
region. La primera seccion ha presentado algunos factores internos que podrian
considerarse favorables a la participacion. En especial, la experiencia histérica de la
poblaciéon de Ucayali en la organizacion y la movilizacion social, y el programa de gobierno
del movimiento regional gobernante, Infegrando Ucayali. En principio, ambos deberian
generar condiciones que incrementen la propension a la participacion. El analisis demuestra
que su impacto sin embargo, no ha sido suficiente. Mas atn, la variada y profusa
legislacion regional sobre temas de participacion, tampoco parece haber jugado un rol
relevante en garantizar un adecuado cumplimiento de los mecanismos de participacion
ciudadana de cara a sus objetivos de democratizacién del Estado y la sociedad.

Los gobiernos subnacionales entre el formalismo y la resistencia

El gobierno regional y los gobiernos locales han cumplido con instalar formalmente todos
los mecanismos de participacion legalmente establecidos; asi como, regular los
procedimientos conducentes al cumplimiento de sus objetivos. En ese sentido han
producido una amplia y diversa legislacion que regula el funcionamiento de estos
mecanismos. Sin embargo, el rasgo caracteristico en la mayoria de los casos es su caracter
casi exclusivamente formal.

El gobierno regional y los gobiernos locales se han limitado a cumplir los minimos
establecidos en la ley. A despecho de la diversidad, heterogeneidad y extension de Ucayali,
el Consejo de Coordinaciéon Regional- CCR sélo se retine dos veces al afio™, y lo mismo
sucede con los Consejos de Coordinacién Local- CCL; el gobierno regional sélo realizé dos
Audiencias publicas de rendicién de cuentas por afio, aunque es preciso sefialar que la

%6 Excepcionalmente en 2009, en CCR se reunié tres veces como hemos visto.
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Municipalidad Provincial de Coronel Portillo lo ha hecho sin tener obligacién legal; las
fases del proceso del presupuesto participativo se cumplen de manera estricta pero, dadas
las restricciones impuestas por el MEF y los condicionantes (especialmente regionales), los
agentes participantes no tienen posibilidades materiales de presentar proyectos al proceso.”’
La tendencia de los gobiernos subnacionales no ha sido ampliar los espacios de
participacion en cantidad y calidad, sino a cumplir el minimo establecido en la ley. El caso
de las Audiencias publicas de rendicién de cuentas es ilustrativo: el informe presentado por
el gobierno regional es mostrado en un power point excesivamente largo y usando un
lenguaje técnico de dificil acceso a la ciudadania, lo que a menudo lo hace incomprensible:
como consecuencia se limitan las posibilidades de preguntas y de debate. .o mismo ocurre
con la Municipalidad Provincial de Coronel Portillo cuyo informe de 2010 tiene la inaudita
cantidad de 224 liminas.

De otro lado, el gobierno regional ha mantenido las restricciones a la participacion
establecidas en la ley: mientras muchos gobiernos regionales de todo el pais han suspendido
de facto o a través de norma regional, el requisito de personerfa juridica para participar en
el CCR, en Ucayali sigue aplicandose. Pero lo grave es que la exigencia de personeria
juridica se ha extendido como requisito para ser agente participante, lo que es violatorio de
la ley. De otro lado, en las Audiencias publicas de rendicion de cuentas, el reglamento
respectivo ha establecido limitaciones a la participacion en el debate, creando cortapisas y
restricciones al dialogo.

Asimismo, el gobierno regional no ha contribuido en todos los casos, con proveer las
condiciones materiales y de logistica para garantizar el cumplimiento adecuado de sus
objetivos. Si bien en el presupuesto participativo si garantiza dichas condiciones, en el caso
de los comités de vigilancia, la evidencia indica que éstos carecen de condiciones logisticas
para operar, y el gobierno regional no ha hecho nada para superar esas limitaciones. La
consecuencia es que se han convertido en organismos sin relevancia incapaces de cumplir
con su objetivo.

Las instancias sectoriales de concertacion: potencialidades y limites

Las instancias sectoriales de concertacién que tienen alto potencial participativo y de
producir resultados positivos para todos los actores involucrados (incluyendo al gobierno
regional y las autoridades) han cobrado gran importancia en Ucayali. Actualmente existen
29 creadas por ordenanzas regionales en multiples areas de gestion. Sin embargo, su fuerza
y empuje, tiende a depender cada vez mas del grado de apoyo y compromiso de las
autoridades o altos funcionarios del gobierno regional. No todas funcionan de manera
efectiva, y en conjunto, su desempefio es bastante desigual. El Consejo Regional de Salud-
CRS y el Consejo Participativo Regional de Educacion- COPARE fueron importantes
mientras tuvieron un encargo especifico: elaborar los planes de Educacion y de Salud. Una
vez cumplido el objetivo, y cuando se propusieron vigilar la implementacion de los planes,
perdieron relevancia. Algunas instancias sectoriales de concertacion han sido exitosas en
buena medida porque, ademas de la alta participaciéon de las comunidades nativas, han

mantenido el apoyo de alguna dependencia del gobierno regional, como el caso de los
COLOVIPES.

7 . - L. . . . . .

*" Ulises Saldafia, ex alcalde provincial de Coronel Portillo sostuvo que las modificaciones introducidas por el
gobierno nacional para la presentaciéon de proyectos al presupuesto participativo no se adaptan a la realidad
regional y local: la consecuencia es que las comunidades nativas y caserfos no pueden cumplitlas y “se
quedatfan sin ningin proyecto.” Entrevista en: USAID/ PERU ProDescentralizacién. Informe de campo
Ucayali. Reporte interno hecho para la Evaluacién Rapida de campo sobre Participacién y Descentralizacion,

en 2009.

44



La brecha entre el discurso y la practica

En términos generales, la gestion regional puede caracterizarse por un discurso y una
practica tecnocratica de alta eficiencia técnica, mas no por la busqueda por crear
condiciones adecuadas para el ejercicio de los derechos de participacion ciudadana. En
algunos sectores, particularmente la Gerencia de Planificacién, Presupuesto y
Ordenamiento Territorial, encargada de conducir el proceso del presupuesto participativo,
se observa resistencia y una vision devaluada de la participacion. Las razones alegadas son
multiples: las organizaciones sociales y sus lideres no son representativos, no estan
capacitados, y estan acostumbrados a pedir de todo, y a protestar por todo, porque no
entienden la légica de la participaciéon. Un alto funcionario sefialé que las criticas al
gobierno regional y la reduccién de los agentes participantes proviene de personas que no
participan y de la oposiciéon politica. Por eso, considera que si no participan no tiene
sentido discutir con ellos. Otro alto funcionario dijo que el auténtico sentido de la
participacion ciudadana es la colaboracion con el gobierno regional; los problemas surgen
cuando la ciudadania pretende vigilar y controlar el desempefio del gobierno regional.

Si bien algunas de estas criticas pueden ser validas, no se ha desarrollado en los gobiernos
regionales y locales la capacidad para identificarlas como problemas a resolver, sino como
deficiencias de las organizaciones sociales y de la participacién en si misma. Es este rasgo lo
que configura la visién negativa de la participacion de parte del gobierno regional; y marca
una discordancia entre el programa de gobierno y la gestiéon efectiva. Sin embargo, cabe
indicar queal interior del gobierno regional también hay autoridades y funcionarios que son
partidarios de la participacion y realizan esfuerzos por promoverla, lanzar nuevas
propuestas y fortalecer las instancias sectoriales de concertacién, e incluso las
organizaciones sociales. La distribucion de estos sectores se da entre las unidades
administrativas, las gerencias y las direcciones regionales que trabajan directamente con las
organizaciones de la sociedad civil en los problemas sociales (como la Gerencia de
Desarrollo Social o la Direcciéon de Pesqueria) que tienen una orientaciéon positiva a la
participacion; y aquellas ligadas a la gestion econémica y presupuestal que tienen una vision
escéptica o negativa.

Las debilidades de las organizaciones de la sociedad civil

Los problemas que enfrenta el funcionamiento de los mecanismos de participacion
ciudadana en Ucayali no se deben, sin embargo, sélo a la resistencia del gobierno regional y
los gobiernos locales. La participaciéon ciudadana es una relacién social, en la que la
responsabilidad involucra a ambas partes, y de manera especial, a las organizaciones de la
sociedad civil. La seria crisis que atraviesan incide en su debilidad de representaciéon y de
sus lideres, que a menudo muestran proclividad a relaciones clientelistas con la autoridad.
Mas atn, en la mayorfa de casos, los representantes de la sociedad civil en las instancias de
participacién (CCR, CCL, comités de vigilancia y otros) no son reales representantes de sus
electores: no reciben un mandato claro, ni instrucciones, ni les consultan sobte los temas en
debate, ni recogen sus iniciativas de agenda, y mucho menos les informan de sus actos de
representacion. Se trata de representantes sin representados reales y sin mandato efectivo.
Su voz es individual y no colectiva.

A ello se anade el bajo nivel de institucionalizacién y democracia de las organizaciones, lo
que deteriora mas aun, la representacion. Finalmente, el alto grado de atomizaciéon de las
organizaciones convierte en dificultoso el proceso de constitucién de actores regionales con
consecuencias negativas en el presupuesto participativo, el plan de desarrollo regional (y
locales) concertado y la vigilancia ciudadana. De otro lado, no hay en Ucayali
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organizaciones de segundo nivel sélidas y representativas capaces de aportar a la
construcciéon de una vision regional.

Los efectos negativos sobre la participacion

Las consecuencias de esta situaciéon son graves. En primer lugar, se constata un
decrecimiento del desempefio del gobierno regional y los gobiernos subnacionales en
relacion a la vigencia de los derechos de participacion ciudadana. Adicionalmente se ha
producido una relativa neutralizacién de la participacion ciudadana especialmente en el
nivel regional: la agenda de la participacién siempre la pone el gobierno regional, y no
parece viable que las organizaciones de la sociedad civil puedan hacerlo, ni poder para
modificar tal situacion. Esto tiene especial relevancia en el presupuesto participativo, donde
la mayorfa de proyectos priorizados son propuestos por el gobierno regional y los
gobiernos locales; asi como, en el CCR y CCL, donde los temas de discusiéon son
planteados por las autoridades y donde generalmente sus iniciativas son aprobadas. En esa
misma linea, la falta de condiciones de logistica y de atribuciones de los Comités de
Vigilancia del Presupuesto Participativo contribuye a hacer inocuo e inefectivo este
derecho. Este diagnostico no parece ser distinto en las municipalidades provinciales, como
mencionan diversos testimonios.™

Todo ello puede tener efectos adversos sobre la gobernabilidad pues pone en cuestion la
legitimidad de las decisiones publicas y eventualmente, podria generar el surgimiento de
protestas contra las autoridades subnacionales.

En el lado de la ciudadania, la principal consecuencia ha sido la reduccién del interés
ciudadano y de sus organizaciones por participar en los mecanismos legales, especialmente
en el presupuesto participativo. Ias expectativas sobre la participacion ciudadana han
decrecido de manera sustancial en los tltimos afios. Mas bien ha avanzado el descrédito de
la participacion y el escepticismo y la frustracion. Esto es evidente cuando se verifica que
s6lo el 9% de organizaciones sociales se ha registrado como agentes participantes mas de
una vez en el presupuesto participativo entre 2009 y 2011, y que en este ultimo afio llegaron
a ser tan sélo 12.

De otro lado, el valor y el prestigio de la participacion han decaido también en la visiéon de
los alcaldes, que han tenido una asistencia irregular en el CCR y que en sus propias
jurisdicciones encuentran problemas de este tipo en relaciéon al funcionamiento de los
mecanismos de participacion.

Algunas recomendaciones en perspectiva

Si bien el diagnostico reporta muchos déficits, no pretende ser pesimista. Es claro que
estamos ante un proceso de cambio sustancial en la sociedad y el Estado peruano e
identificando los problemas, resistencias y debilidades que acompafian a este tipo de
transformaciones. En ese sentido, es preciso partir del hecho que se trata de un proceso
que no se resuelve en corto tiempo, ni acaba en la instalaciéon de instancias y mecanismos.
Se trata sobre todo, de un cambio de la cultura politica de largo plazo y que, como toda
reforma -es el caso de la descentralizacién misma-, encontrara obstaculos, y resistencias,
debilidades e incapacidades que sera preciso de remontar.

% Veéase: USAID PERU ProDescentralizacion- Mesa de Concertacion de Lucha contra la pobreza.
Participaciéon y Descentralizacién. Percepciones y expectativas ciudadanas. Evaluacién rapida de campo.
Lima, 2009. Y especialmente el informe de campo de Ucayali citado.
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En esa medida, es necesario debatir estrategias con los actores comprometidos con la
participacion ciudadana a fin de mejorar sus condiciones de viabilidad. Es claro que a pesar
de los problemas, aun se mantiene el consenso social y politico sobre la importancia y el
valor politico de la participaciéon y sus objetivos, como son: a) generacion de mejores
condiciones de gobernabilidad; b) legitimidad de las decisiones publicas; ¢) fortalecimiento
del enfoque de prevencion y resolucion de conflictos en la gestion gubernamental; y, d)
fortalecimiento del tejido organizativo de la sociedad civil. Estos consensos son valiosos
puntos de partida para el relanzamiento del debate sobre la participacion ciudadana.

A partir del balance del caso de Ucayali, consideramos que el debate sobre como mejorar
estas condiciones debe considerar las siguientes dimensiones:

a)  La necesidad de revisar y modificar, el marco legal nacional de la participacion
ciudadana a fin de corregir las deficiencias de enfoque del modelo original y resolver
los nuevos problemas que se hayan presentado en el proceso de implementacion.
Para el caso de reformas de tal envergadura como la participacion ciudadana en la
gestion publica, es preciso que las normas legales posean condiciones adecuadas de
implementacién y un constante monitoreo. En esa perspectiva, se ha de considerar lo

s 59
siguiente™:

e Reforma del marco normativo para que responda a los distintos contextos
sociales y niveles de gobierno en los que se implementa;

e LBvitar férmulas cerradas que limiten las iniciativas de los gobiernos
descentralizados para facilitar la participacion ciudadana;

e Establecer incentivos para promover la participacion de diferentes grupos
sub representados en los espacios de concertacion;

e Incorporar un régimen de sanciones a las autoridades regionales y locales
que infrinjan las normas de participacion y acuerdos concertados;

e Flexibilizar las condiciones de acceso de las organizaciones de sociedad civil
a los Consejos de Coordinacion Regionales y Locales.”

b)  La necesidad de fortalecer y ampliar el marco legal regional y local de la participacion.
Los gobiernos subnacionales tienen la atribucioén legal de promover y fortalecer la
participacion ciudadana no sélo a través de la reglamentacion de los mecanismos
nacionales de participacion; sino también, promoviendo la creacién de espacios
institucionales y nuevos mecanismos participativos. Sin embargo, no basta con
legislar, es preciso que la legislacion regional y local adapte el funcionamiento de los
mecanismos participativos a las caracteristicas de la region a fin de hacerlas efectivas.
El caso del presupuesto participativo es un buen ejemplo: su efectividad depende que
se consideren aspectos tales como la distancia, la cultura, las condiciones econémicas,
las posibilidades reales de las organizaciones sociales de ajustarse a las condiciones
técnicas para la presentacion de proyectos y otras. De no tomarse en cuenta estos
temas en su regulacién por parte de los gobiernos subnacionales, el riesgo del fracaso
es alto. La legislacion debe ademads orientarse hacia la ampliacioén de los derechos de
participacion, lo que implica que no debe limitarse al cumplimiento de los minimos

% Lineamientos recogidos de: USAID/PERU ProDescentralizacién, Agenda Critica a julio 2011.

60 USAID/PERU ProDescenttalizacién. Proceso de Descentralizacién. Balance y Agenda a Julio de 2011.
Lima, 2011. En particular, el punto 6 de la Agenda Critica contiene las propuestas sobre participacion
ciudadana que resefiamos.
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d)

sefialados en la ley, sino a plantear nuevas metas. La legislaciéon debe ser cuidadosa de
prever sus condiciones de implementacion, a fin de no quedarse como normas
simbolicas sin vigencia real. Finalmente, es crucial que las organizaciones de la
sociedad civil (en alianza con ONG, proyectos de cooperacioén internacional e
instituciones académicas) tengan un papel significativo en el impulso a la legislacion
regional y local en materia de participacion. En ese sentido, la promocién de acciones
de incidencia politica debe ser un tema prioritario de la agenda de las organizaciones
sociales. Las autoridades regionales y locales deben adquirir una comprension cabal
del significado, importancia y valor de la participacion y del adecuado
funcionamiento de sus mecanismos. En esa perspectiva, generar condiciones para
mejorar el didlogo es la clave para reconocer el valor de la participacion y la
vigilancia, asi como sus aportes a la gobernabilidad y a la legitimacién de las
decisiones publicas, es decir, como pasar de una participaciéon formal, a una
participacion real. La cuestion alude a un tema de fondo, que es el sentido y las
condiciones de ejercicio de la representacion politica. El desafio de las autoridades y
funcionarios regionales y locales es compatibilizar las necesarias condiciones técnicas
de la gestién con las también necesarias condiciones de una representaciéon politica
responsable y “responsiva’ a las necesidades de la poblacion.

Es necesario incorporar a la estrategia de los gobiernos subnacionales y de las
organizaciones de la sociedad civil, el objetivo que las experiencias participativas
deben garantizar beneficios a todas las partes. Esto es precisamente una de las
carencias fundamentales en la mayoria de casos: ni el gobierno regional, ni las
municipalidades, ni las organizaciones sociales perciben que la participacion les rinde
beneficios concretos y tangibles: mas bien, a menudo tienen la sensaciéon de que se ha
perdido el tiempo o que ha sido inutil, que el otro se ha aprovechado y que la
experiencia resulta frustrante. Mas alla de los necesarios incentivos que se deben
generar para convocar a la participacion, debemos entender que el verdadero
estimulo es un resultado percibido como beneficioso para el gobierno y para las
organizaciones sociales. Es este punto de quiebre lo que permite el transito de los
intereses particulares a los intereses generales. No hay mejor incentivo para mantener
una practica social o politica y repetirla, que la experiencia positiva previa.

Relanzar la estrategia de participacion ciudadana buscando garantizar el
funcionamiento adecuado y democratico de los mecanismos de participacién supone
enfrentar estos puntos de agenda, los mismos que son aplicables al caso de
Ucayali,aunque cada sociedad tiene elementos que la complejiza y que deben ser
tomados en cuenta para avanzar en la participacién ciudadana.
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